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PREMESSA
Questo lavoro prende avvio da una riflessione ispirata da un convegno relativo 
alle politiche di sostegno al reddito in un'ottica di  Flexicurity. Questo termine 
mi era ai tempi sconosciuti. Sul finire della giornata di lavori nacque in me la 
volontà di approfondire l'argomento e magari di farne un giorno oggetto di tesi. 
In  sede  di  elaborazione  tuttavia  il  percorso  è  stato  poco  lineare:  infatti,  la 
maggior parte degli scritti in tema di Flexicurity tende a battere la linea generica 
della politica del diritto piuttosto che gli aspetti positivi del diritto stesso. 
Alla fine lo schema che è parso migliore per rendere innovativo questo lavoro è 
quello  che  esporrò  qui  di  seguito.  La  trattazione  prende  avvio  da  una 
ricostruzione a carattere principalmente storico analizzando in primis il sistema 
di welfare di stampo fordista che ha caratterizzato l'era della seconda rivoluzione 
industriale, per arrivare alla crisi di tale modello in concomitanza con la crisi 
economica mondiale degli anni '70. 
L'analisi si incentra quindi sulle conseguenze che il crollo del modello socio-
economico  fordista,  e  conseguentemente  del  sistema  di  welfare  ad  esso 
collegato,  ha  comportato.  Tale  crollo  rese  evidente  la  necessità  di  un 
ripensamento del sistema socio-economico europeo, in particolare relativamente 
al  settore  degli  ammortizzatori  sociali;  occorreva  infatti  un  modello  che 
permettesse all'economia del vecchio continente di adattarsi ai cambiamenti in 
atto sulla  scena mondiale,  conservando il  proprio livello di  competitività ma 
preservando lo stato sociale tipico dei paesi del vecchio continente. 
In  particolare  l'analisi  ha  come  punti  di  riferimento  concreti  due  esempi  di 
riforma “tout court” del mercato del lavoro. La prima, in Italia, risalente ai primi 
anni  '90,  aveva  come obiettivo  dichiarato  la  riorganizzazione  del  sistema  di 
ammortizzatori sociali. Tale riforma, da anni auspicata, fu varata con la L.n. 223 
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del  1991.  La  seconda  riforma  che  analizzeremo  in  parallelo  fu  varata  dal 
governo tedesco sotto la guida del cancelliere Schröder. Tale riforma, risalente ai 
primi anni del 2000, viene comunemente chiamata “riforma Hartz”, dal nome 
del presidente della commissione incaricata della stesura del testo di riforma, 
Peter Hartz, allora membro del consiglio direttivo della Volkswagen.  
La necessita di una comparazione
La scelta delle due normative appena richiamate non è assolutamente casuale. Il 
parallelo potrebbe sembrare ardito ad una analisi preliminare, visto che tra le 
due normative corrono circa 10 anni di distanza e che non fanno riferimento al 
medesimo ambito territoriale.
Tuttavia in quel decennio, al fine di fronteggiare le crescenti difficoltà derivanti 
dalla globalizzazione dei mercati,  cresce a livello comunitario la necessità di 
individuare nuovi modelli  socio-economici  condivisi,  in grado di garantire la 
competitività  del  sistema europeo assicurando allo  stesso  tempo il  livello  di 
protezione sociale tipico dei paesi del vecchio continente.
La soluzione poteva individuarsi  partendo dallo studio dei  sistemi adottati  in 
alcune realtà particolari dell'Unione. In tali paesi si registravano infatti buone 
performance  sia  dal  punto  di  vista  della  competitività  che  da  quello  della 
sicurezza  della  popolazione.  Nacque perciò  l'  interesse  verso  queste  realtà  e 
verso il  modello  di  Flexicurity,  cosi  venne chiamato  lo  schema di  interventi 
adottati  nei  suddetti  paesi.  Se,  come  vedremo  meglio  nella  sezione 
specificamente  dedicata  all'evoluzione  del  concetto  di  Flexicurity,  lo  schema 
ruota intorno ai tre pilastri di quello che viene comunemente detto “triangolo 
d'oro”,  questa  trattazione  ha  interesse  specifico  solamente  in  due  di  essi. 
L'obiettivo perseguito infatti è quello di porre l'attenzione su tali due aspetti del 
concetto  di  Flexicurity  in  quanto  spesso  risultanti  soccombenti  nel  dibattito 
pubblico sulle tematiche di flessicurezza rispetto al terzo pilastro, quello relativo 
alla fluidità del mercato del lavoro, specie in uscita. 
Tratteremo perciò la parte della “security”, ovvero la parte relativa alla tutela dei 
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lavoratori  nelle  fasi  di  transizione  da  un  impiego  all'altro.  Vedremo  poi,  in 
seconda istanza, alcuni aspetti relativi al concetto di formazione continua 
Anche in relazione al differente ambito territoriale in cui operano le normative 
scelte  a  paragone  possono  a  prima  istanza  sorgere  legittimi  dubbi  circa  la 
necessita di  di porre in essere una comparazione di questo tipo: l'analisi delle 
normative (o di parti  di  esse) straniere non è mai cosa semplice,  specie non 
conoscendone a pieno gli istituti giuridici. Il rischio è quello di  non riuscire a 
cogliere gli aspetti normativi, utilizzando erroneamente le informazioni reperite 
dalle più varie fonti. Tuttavia, preso atto delle difficoltà di fatto, vale la pena 
notare  che  sotto  questo  aspetto,  la  comparazione  nell'ambito  del  diritto  del 
lavoro  risulta  comunque  fondata  e  ancor  di  più  utile  e  necessaria  vista 
l'evoluzione  delle  istituzioni  comunitarie.  La  comparazione  perciò  tra  le  due 
normative risulta giustificata alla luce dell'interconnessione ormai presente in 
ambito europeo. 
Il processo d’integrazione europea investe ormai a pieno titolo anche i rapporti 
sociali.  In  una dimensione di  Europa unita  il  diritto  del  lavoro non può più 
essere solo ed esclusivamente nazionale. I  conflitti  e le problematiche sociali 
hanno infatti ormai superato i confini dello Stato per sperimentarsi su altri, più 
ampi, terreni; non può più essere lo Stato-nazione a regolare, da solo, il conflitto 
sociale entro i propri confini. Si palesa perciò la necessità di un diritto del lavoro 
nazionale  sempre  meno  nazionale  e  un  diritto  sociale  europeo  sempre  più 
europeo che non si contrapponga ai diritti nazionali ma che di essi si alimenti, in 
processo di continua osmosi e reciproca infiltrazione. 
Non è quindi più possibile prescindere dal contesto europeo. Le problematiche 
di un mondo ormai globale non possono essere trattate più secondo la vecchia 
logica dello stato-nazione.  Analizzare  e  risolvere  le  attuali  problematiche del 
lavoro richiede perciò uno sforzo che deve necessariamente portare a guardare 
oltre il confine nazionale.
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I profili della comparazione. La scelta dei termini 
Oltre  ad  una  “necessità”  di  comparazione,  possiamo  anche  parlare  di  una 
“possibilità” di comparazione. In questo paragrafo la trattazione ha l'obiettivo di 
chiarire il perché siano state scelte in concreto la L.223/91 e la Riforma Hartz 
quali elementi di paragone. 
La prima motivazione appare funzionale a sostenere la credibilità e sostenibilità 
concreta del modello di flessicurezza europeo. 
Gran parte della saggistica riguardante il tema della flessicurezza utilizza come 
riferimento, nell'analisi comparata delle riforme poste in atto dai paesi membri 
dell'Unione  Europea,  il  modello  danese.  Tale  scelta  appare,  ad  uno  sguardo 
preliminare,  scelta  giusta  e  per  certi  versi  obbligata.  Se  infatti  la  genesi  del 
concetto  di  Flexicurity  è  avvenuta  in  Danimarca,  l'utilizzo  delle  normative 
danesi come punto di riferimento per analizzare quanto la normativa adottata da 
un  altro  paese  sia  aderente  ai  dettami  del  modello  di  flessicurezza  appare 
giustificato. Quanto appena esposto tuttavia sarebbe pacifico se non fosse che il 
concetto di Flexicurity ha subito negli anni un profondo processo evolutivo in 
ambito comunitario rispetto al suo stato embrionale (riconducibile all'esperienza 
danese). 
Uno dei cardini della ricetta europea di Flexicurity è proprio che non esiste un 
solo modello di Flexicurity. Non esistendo perciò un'unica via per la Flexicurity 
viene meno la necessità di utilizzare il modello danese come metro di paragone 
obbligato. Apertasi perciò la possibilità di comparazione anche con altri modelli 
(leggasi  altre  positivizzazioni  concrete  dei  principi  comuni  in  materia  di 
Flexicurity),  chi  scrive  ha  ritenuto  preferibile  effettuare  il  parallelo  con  il 
modello tedesco risultando questo più credibile per una serie di motivi. 
La  comparazione  con  la  Germania  risulta  preferibile  in  primis  viste  le 
dimensioni  demografiche,  territoriali  ed  economiche  dei  due  paesi.  La 
Danimarca,  infinitamente  più  piccola  a  livello  territoriale,  economico  e 
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demografico rispetto a Germania ed Italia, presenta sicuramente problematiche 
ben diverse (e più facilmente gestibili) rispetto a quelle che incontrano i due 
giganti europei. A poco rilevano le obiezioni di chi contesta che il paragone con 
il modello danese può reggere se consideriamo che paesi come la Danimarca 
hanno  un  livello  di  reddito  pro  capite  e  una  popolazione  simile  ai  valori 
riscontrabili  in  alcune  regioni  italiane.  La  gestione  di  entità  territoriali 
immensamente  più  vaste,  suddivise  in  autonomie,  ognuna  delle  quali  aventi 
bisogni  propri,  differenti  e  specifici,  la  dimensione  economica  ed  il  rilievo 
internazionale  sono  solo  alcuni  dei  fattori  che  rendono  fuorviante  tale 
comparazione.
In  secondo  luogo  Germania  ed  Italia  presentano  una  maggiore  affinità  in 
relazione  ad  uno  dei  tre  pilastri  del  cd  triangolo  d'oro,  ovvero  quello  della 
fluidità del mercato. Entrambi i paesi infatti presentano, in base alla maggior 
parte degli studi in materia, una elevata rigidità in uscita dal mercato del lavoro 
che li pone agli antipodi rispetto al modello danese che invece fa della fluidità in 
uscita uno dei suoi punti di forza. 
In terzo luogo occorre notare che il sistema di assicurazione sociale danese si 
basa su un modello profondamente differente rispetto al modello italiano. La 
struttura  del  sistema di  welfare  tedesco risulta  maggiormente  affine  a  quella 
adottata in Italia, risultando perciò la comparazione più semplice e puntuale.
Infine  occorre  sottolineare  una  ulteriore  motivazione  tesa  a  giustificare 
l'opportunità di  una comparazione tra una normativa tedesca ed una italiana. 
Tale motivazione risiede nella situazione socio-economica presente al momento 
in cui sono state effettuate le due riforme. In entrambi i casi infatti tali riforme 
sono state varate in momenti di difficoltà economica. Nel caso italiano la crisi 
era sicuramente una crisi che derivava da una stagnazione a livello globale, ma 
fortemente  acuita  dall'arretratezza  di  un  sistema  normativo  che  comunque 
andava  modificato  profondamente  per  poter  di  nuovo  venire  in  contro  alle 
esigenze  concrete  dei  cittadini.  Per  quanto  riguarda  la  situazione  tedesca, 
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possiamo dire  che  al  tempo della  riforma,  le  analisi  dipingevano  un quadro 
desolante  con l’economia  tedesca  in  piena  crisi:  crescita  economica  in  calo, 
deficit pubblico enorme, alto tasso di disoccupazione, costo del lavoro troppo 
alto  e  peggioramento  della  posizione  tedesca  nel  quadro  della  concorrenza 
internazionale.  Sicuramente  le  cattive  performances  del  mercato  del  lavoro 
tedesco erano sì spiegabili alla luce del significativo rallentamento della crescita 
economica, ma, secondo alcuni osservatori, tale situazione dipendeva anche da 
un quadro normativo non più adeguato a gestire l'incontro tra domanda e offerta 
di lavoro nei nuovi mercati del lavoro stesso. 




I MUTAMENTI DEL MERCATO DEL LAVORO E LA RISPOSTA 
EUROPEA
1.1 Dal fordismo al post-fordismo
Dopo aver trattato gli obiettivi e gli aspetti metodologici della comparazione, 
andiamo ad vedere come si sono evoluti il mercato del lavoro ed i sistemi di 
welfare nell'arco dell'ultimo secolo. 
Il mercato del lavoro ha subito un radicale processo evolutivo. Nella società del 
XX secolo l'affermazione del modello socio-economico “fordista” si rifletteva 
sul mercato del lavoro.
In  quegli  anni  la  produzione  si  concentrava  nelle  grandi  industrie  dove  il 
processo di automazione veniva fortemente favorito. Il metodo produttivo della 
catena di  montaggio,  applicato per  la  prima volta nel  settore  automobilistico 
(nelle  industrie  Ford  appunto),  si  estendeva  così  a  tutti  i  settori  del 
manifatturiero.
Con  un  modello  produttivo  del  genere  in  piena  espansione,  la  quantità  di 
manodopera richiesta dalle industrie era pressoché illimitata: il lavoro a carattere 
stabile  perciò rappresentava un elemento dato spesso per scontato nella vita 
delle persone. La posizione di lavoratore all'interno della società era una sorta di 
diritto acquisito nell'immaginario collettivo. Il fenomeno della disoccupazione, 
nella  accezione  contemporanea,  era  pressoché  sconosciuto:  i  modelli  di 
produzione egemoni nel fordismo, di cui è un esempio la produzione di fabbrica, 
richiedono infatti una prestazione tutt’altro che discontinua.
In virtù di quanto appena detto, il welfare state era quello che potremmo definire 
oggi “classico”; per capire meglio può rivelarsi corretto seguire la via indicata 
da Palier e Martin1, i quali concettualizzano il sistema di welfare fordista come 
1 B.Palier e C. Martin,  Editorial Introduction From “a Frozen Landscape’ to Structural Reforms: The Sequential 
Transformation of Bismarckian Welfare Systems, Social Policy & administration ISSN 0144-5596, Vol. 41, n.6, 
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un idealtipo differenziato sia in termini di obiettivi di policy sia in base agli 
strumenti utilizzati per raggiungere tali obiettivi. 
In primo luogo, il soggetto cardine dei sistemi continentali era il capofamiglia 
maschio, generalmente impiegato nella grande fabbrica meccanizzata, al quale 
erano garantiti l’occupazione e il reddito necessario all’intera famiglia per vivere 
in uno stato di crescente benessere. Alle donne erano delegate le responsabilità 
di cura familiare e gestione domestica; nella società fordista non erano perciò 
previste politiche familiari né servizi pubblici di assistenza e cura. In secondo 
luogo, l’appartenenza di classe o professionale diveniva di massima importanza 
nel definire l’identità sociale dei diritti.  Il tratto distintivo dei regimi fordisti, 
infatti,  era  la  connessione  della  prestazione  sociale  alla  situazione 
occupazionale,  dal  livello  di  produttività  al  reddito  e  alla  posizione  sociale 
conseguita  attraverso  il  lavoro.  Il  risultato  era  quello  di  un  “modello 
meritocratico-occupazionale  per  la  priorità  accordata  alla  collocazione  del 
mercato  del  lavoro  e  alla  performance  realizzata  in  ambito  lavorativo”2 .  Di 
conseguenza gli schemi di protezione sociale erano focalizzati sull’assicurazione 
della  proporzionalità  dei  benefit  agganciati  al  salario,  in  coincidenza  di 
circostanze sfavorevoli come disoccupazione e malattia, e non sulla povertà e 
sulle disuguaglianze. 
Riguardo  agli  strumenti  delegati  al  raggiungimento  di  tali  obiettivi,  gli 
ammortizzatori sociali dell'epoca  si affidava a variabili istituzionali chiave:
1) l’accesso  alla  protezione  sociale  era  garantito  ai  salariati  che  avessero 
maturato un livello contributivo sufficiente;
2) le  prestazioni  sociali  venivano elargite  in  massima parte  per  mezzo di 
trasferimenti monetari proporzionali al reddito;  
3) i  meccanismi di finanziamento poggiavano sui contributi sociali versati 
congiuntamente (ma in misura variabile) da lavoratori e datori di lavoro. 
1.2 Il post-fordismo
December 2007
2 U.Ascoli (a cura di), “Welfare State all'italiana”, 1984, Laterza, Bari
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La crisi dei primi anni '70 ha distrutto il sistema socio-economico che aveva 
sostenuto la crescita delle economie occidentali durante il ventennio precedente.
L’inasprimento della concorrenza comportò l’esternalizzazione delle produzioni 
a  basso  valore  aggiunto  riflettendosi  quindi  sui  livelli  occupazionali,  in 
particolare in relazione ai segmenti costituiti dalla manodopera meno qualificata. 
Quella  che  era  stata  la  società  manifatturiero-industriale  ora  virava  verso  il 
settore del terziario avanzato e dell'economia della conoscenza.
Con  il  rallentamento  della  crescita  economica,  l’apertura  dei  mercati  e  il 
cambiamento della struttura occupazionale, “le politiche sociali che sostenevano 
lo sviluppo economico e occupazionale della fase precedente generarono una 
serie di nuove tensioni tra sistemi di solidarietà e performance del mercato del 
lavoro”3 creando nuovi rischi sociali, scaricati in primo luogo su donne, giovani 
e lavoratori meno qualificati.
La regolazione dei sistemi di welfare di stampo fordista, gravitante attorno alle 
assicurazioni sociali “agganciate” allo status professionale e volte primariamente 
alla  protezione del  capofamiglia  maschio,  “mediava  l’impatto  delle  pressioni 
concorrenziali  e  delle  ristrutturazioni  produttive  sulla  capacità  protettiva  del 
welfare”4.
La capacità di resistenza degli schemi protettivi basati sulle assicurazioni sociali, 
oltre  a  incidere  sensibilmente  sugli  aggiustamenti  del  mercato  del  lavoro  e 
quindi sulle performance economiche, minava le basi del welfare state, sia dal 
punto  di  vista  della  sua  sostenibilità  finanziaria,  sia  nella  sua  capacità  di 
garantire un livello adeguato di protezione a tutti i cittadini.
Il  tentativo  di  salvaguardare  la  logica  assicurativa  restringendo  l’offerta  di 
lavoro creò tensioni al crescere dei tassi d’inattività di lungo periodo5, gettando i 
3  S.Häusermann e B.Palier, “State of the Art Report: The Politics of Employment-friendly Welfare Reforms in 
post-industrial economies”, Socio-economic review, 6(3), 2008 
4  A.Hemerijck e W.Eichhorst, "Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding 
to Employment-Friendly Reforms," IZA Discussion Papers 4085, Institute for the Study of Labor (IZA), 
2009
5  A.Hemerijck e W.Eichhorst, "Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding 
to Employment-Friendly Reforms," IZA Discussion Papers 4085, Institute for the Study of Labor (IZA), 
2009 , pag.16-18
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sistemi continentali in una trappola di “welfare senza lavoro”: così, mentre gli 
alti livelli contributivi restringevano la base occupazionale, le pressanti richieste 
di sostegno agli esclusi causavano un aumento della spesa sociale. In sostanza, 
veniva scaricato su un gruppo sempre decrescente di occupati, l'intero aumento 
del  costo  del  lavoro  necessario  a  supportare  l’aumento  della  popolazione 
inattiva.  Il  risultato  fu  un’ulteriore  caduta  occupazionale  che  minò  la 
sostenibilità finanziaria dei sistemi di welfare.
Quello  che  emergeva  agli  inizi  degli  ani  '90  era  un  welfare  “congelato”6.  Il 
congelamento di tale sistema, a causa anche delle garanzie ormai spropositate 
assicurate a  certi  lavoratori,  era stato  combattuto iniettando dosi  massicce di 
precarietà attraverso la creazione di segmenti secondari nel mercato del lavoro 
composti  da  occupazioni  atipiche  e  meno  protette;  mentre  la  protezione  dei 
lavoratori standard rimaneva pressoché invariata, molti governi cominciarono a 
rimuovere molte delle rigidità fino allora gravanti sull’occupazione temporanea7.
Si creò così una segmentazione strutturale ai margini del mercato del lavoro che 
intrappolava donne, giovani e lavoratori meno qualificati, occupati nei servizi a 
basso valore aggiunto. 
La  segmentazione  tra  insiders  e  outsiders  innescò  processi  di  dualizzazione 
all’interno dei sistemi di protezione sociale8. 
Tali processi venivano poi consolidati dalle istituzioni del sistema fordista, la cui 
struttura fiscale, distributiva e formativa era volta primariamente alla protezione 
degli insiders9 .
Da  un  lato  l’accesso  occupazionale  basato  su  rapporti  di  lavoro  standard 
garantiva una copertura della protezione sociale assicurativa per gli insiders.
6  G.Esping-Andersen, “Welfare States in Transition.  Social  Security in the New Global  Economy”. Sage, 
London, 1996 
7  A.Hemerijck e W.Eichhorst, "Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding 
to Employment-Friendly Reforms," IZA Discussion Papers 4085, Institute for the Study of Labor (IZA), 
2009 , pag. 17
8  P.  Emmenegger,  “Barriers  to  Entry:  Insider/Outsider  Politics  and  the  Determinants  of  Job  Security 
Regulations”, Journal of European Social Policy,19(2), 2009
9  S.Häusermann e H.Schwander, "Explaining Welfare Preferences in Dualized Societies", Paper prepared for 
the panel  "The dualization of european societies",  17th Conference of Europeanists,  April 14-17th 2010, 
Montréal, pag. 25
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Dall’altro lato gli outsider, oltre a fronteggiare i pericoli della disoccupazione, 
essendo  spesso  impiegati  in  rapporti  discontinui,  part-time  e  beneficiando 
pertanto di bassi  livelli  retributivi  e contributivi,  venivano esposti  a  rischi  di 
povertà  a  causa  delle  difficoltà  di  accesso  ai  servizi  sanitari,  pensionistici, 
indennità di malattia, disabilità o assicurazioni contro gli infortuni10 e per queste 
ragione costretti a ricorre a misure assistenziali, che tuttavia fornivano un livello 
minore  di  copertura  sociale11.  Ad  esempio,  la  natura  atipica  delle  carriere 
lavorative rendeva difficoltoso, per questi soggetti, il raggiungimento dei livelli 
contributivi necessari all’accesso delle indennità di disoccupazione tradizionali, 
concepite  principalmente  per  fronteggiare  la  disoccupazione  frizionale  e 
transitoria tipica dell'era fordista. 
Da un punto di vista individuale, intraprendere una carriera atipica significava 
quindi rischiare una copertura sociale insufficiente. 
In definitiva,  si  assistette  all’avvento di  una nuova flessibilità  ai  margini  del 
mercato del lavoro non supportata da una nuova flessibilità dei programmi di 
protezione sociale in grado di rispondere alla crescita dell’economia informale e 
al declino delle carriere lavorative tradizionali12.
Per tutti gli anni ’80, le istituzioni del welfare state fordista, volte alla protezione 
del capofamiglia maschio, pongono anche numerosi problemi all’integrazione 
delle donne nel mercato del lavoro, il cui ingresso è stato ostacolato, da un lato, 
da fattori  culturali  quali  la  divisione dei  compiti  all’interno della  famiglia  e, 
dall’altro, dall’insufficienza di servizi di cura a essa esterni. 
1.3 L'Italia a cavallo di questi due periodi
A  fondamento  del  sistema  di  welfare  italiano  si  trova  l'art.  3813 della 
10  A.Hemerijck e W.Eichhorst, "Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding 
to Employment-Friendly Reforms," IZA Discussion Papers 4085, Institute for the Study of Labor (IZA), 
2009, pag. 18
11  P.  Emmenegger,  “Barriers  to  Entry:  Insider/Outsider  Politics  and  the  Determinants  of  Job  Security 
Regulations”, Journal of European Social Policy,19(2), 2009,  pag. 12
12  K.McFate et al, “Poverty, Inequality, and the Future of Social Policy;  Western States in the New World 
Order”, Eds, Russell Sage Foundation, New York, 1995
13  Così recita l'art. 38 Cost. “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere ha 
diritto al mantenimento e all'assistenza sociale. I lavoratori hanno diritto che siano preveduti ed assicurati 
mezzi adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, malattia, invalidità e vecchiaia, disoccupazione 
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Costituzione il quale delinea un sistema di sicurezza sociale composito, dove la 
previdenza  sociale,  strettamente  intesa,  è  affiancata  dal  sistema di  assistenza 
sociale  e da diritti  sociali  riscontrabili  nella Costituzione e  nella legislazione 
ordinaria14.
Il concetto di ammortizzatori sociali intesi come strumenti di sostegno al reddito 
dei disoccupati  trovano la loro giustificazione nell'Art.  38.2 Cost.,  per  cui “i 
lavoratori hanno diritto che siano preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro 
esigenze di vita in caso di disoccupazione involontaria” (oltre che per infortunio, 
malattia, invalidità e vecchiaia). 
Sottolineando il  concetto di “lavoratore”,  in una visione tipicamente fordista, 
risultano  non  compresi  nella  tutela  la  più  ampia  categoria  dei  “cittadini”, 
preferendo  ancorare  il  concetto  di  ammortizzatore  sociale  al  possesso  della 
qualifica di “lavoratore”. 
Tale visione “classica” del sistema di ammortizzatori sociali, comporta tuttavia 
l'esclusione, dall'alveo della categoria stessa, di tutti quegli interventi di politica 
cd attiva del lavoro, tipicamente indirizzati alla categoria dei cd inoccupati. 
Per quanto concerne invece la seconda parte della disposizione in esame, una 
preliminare considerazione da fare è che la tutela previdenziale risulta rivolta 
alla “disoccupazione involontaria”. 
È evidente che tale precetto costituzionale debba essere sottoposto a rivisitazioni 
concettuali  continue  per  meglio  adattarsi  ai  mutamenti  della  struttura  socio-
economica del mercato del lavoro. 
Un  concetto  di  disoccupazione  che  non  sia  in  alcun  modo  imputabile  al 
lavoratore,  come  risulterebbe  dal  concetto  di  “involontarietà”,  risulta  non 
adeguato  all'attuale  sistema  socio-economico  e  di  lavoro  che  rende  arduo  il 
involontaria. Gli inabili ed i minorati hanno diritto all'educazione e all'avviamento professionale. Ai compiti 
previsti in questo articolo provvedono organi ed istituti predisposti o integrati dallo Stato. L'assistenza privata 
è libera” 
14  Sul tema cfr. R.Pessi, “Lezioni di diritto della previdenza sociale”, Padova, 2006; C.Lagala, “La previdenza 
sociale  tra  mutualità  e  solidarietà”,  Bari,2001.  Contra  M.Persiani,  “Il  sistema giuridico della  previdenza 
sociale”, Milano, 1960; M.Persiani, “Razionalizzazione o riforma del sistema di previdenza italiano” in Arg. 
Dir. Lav., 1996
18
reperimento  di  nuove  occupazioni,  sicché  disoccupato  involontario  sarà  non 
soltanto il lavoratore a cui non potrà essere imputabile la situazione di bisogno 
ma  anche  chi  si  trovi  in  uno  stato  di  disoccupazione  a  causa  di  condizioni 
strutturali del mercato del lavoro.
Un ulteriore limite della disposizione si evidenzia dalla recente necessità che il 
legislatore  debba  prevedere  istituti  previdenziali  e/o  assistenziali  estesi  a 
rapporti di lavoro differenti da quelli di tipo subordinato a tempo pieno. Con 
riferimento  ai  lavori  socialmente  utili  la  Corte  Costituzionale  si  è  già 
pronunciata affermando che “ancorché debba essere esclusa la sussistenza della 
subordinazione  si  ha  a  che  fare  pur  sempre  con  un  impegno  lavorativo...  a 
carattere continuativo e retribuito per quanto precario”15. Pare dunque che anche 
in  tale  caso  debbano  estendersi  le  tutele  minime  costituzionali,  come  la 
maternità  ad esempio,  che discendono dall'art  37 della Costituzione16.  Rileva 
quindi come il legislatore possa escludere istituti previdenziali o assistenziali in 
relazione  ad  alcune  attività  lavorative,  ma  che  non  le  possa  privare   “di 
fondamentali garanzie costituzionali previste, anche se ha sempre la facoltà di 
modulare  la  disciplina  dei  vari  istituti  secondo caratteristiche  ed  esigenze  di 
ciascuna attività”17.
Appare  indubbiamente  necessario  un  approfondimento  sull'incerta  linea  di 
confine che la Consulta traccia tra le garanzie costituzionalmente previste, che 
sarebbero esclusivamente privilegio del lavoro subordinato a tempo pieno, ed 
invece le fondamentali garanzie costituzionali previste che spetterebbero anche 
nel caso di svolgimento di mera attività di lavoro.
1.4 Gli ammortizzatori sociali e le politiche attive. La sfida europea
L'analisi degli strumenti di sostegno al reddito in caso di disoccupazione passa 
necessariamente  anche  attraverso  un  cenno  all'evoluzione  storico,  politico  e 
legislativo avvenuto nell'unione europea. 
15 Corte Costituzionale, sentenza 16 Luglio 1999, n. 310
16 Corte Costituzionale,  16 Luglio  1999, n.  310, in Dir.  Lav.  1999,  II,  533, nota G.  Della  Rocca,  “Lavori 
socialmente utili e maternità: La corte costituzionale estende la tutela oltre il lavoro subordinato”.
17 Corte Costituzionale, sentenza 16 Luglio 1999, n. 310
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1.5 Il progetto “Flexicurity”. Il significato del termine 
Il termine “Flexicurity” appare per la prima volta in un articolo di Paul Ames, 
“Dutch model offers flexible approach to job creation”, del 14 novembre 199718.
Il neologismo fu coniato appositamente per descrivere un certo tipo di politiche 
di  deregolamentazione  del  mercato  del  lavoro  portate  avanti  da  alcuni  paesi 
dell'Unione Europea, come Olanda e Danimarca.
La legislazione olandese degli anni '90 aveva portato alla diffusione dell'utilizzo 
dei contratti di lavoro part-time ed a tempo determinato e contemporaneamente 
aveva rafforzato le misure di sicurezza nei confronti di quei lavoratori interessati 
dai  cd  contratti  di  lavoro  atipici.  Conseguentemente  si  era  assistito  ad  un 
aumento  della  flessibilità  numerica  attraverso  una  limitazione  del  sistema 
protezionistico19.
In Danimarca invece il concetto fu utilizzato per spiegare la dinamica generata 
dalla  combinazione  di  diversi  fattori  quali  una  elevata  flessibilità  numerica, 
generosi  sussidi  di  disoccupazione  e  politiche  a  favore  del  ritorno 
all'occupazione20. 
Nacque un forte interesse per quello che verrà definito il “modello danese”. I 
risultati conseguiti in Danimarca erano incredibilmente positivi: si registravano 
infatti tassi  di  occupazione  estremamente  elevati,  una  disoccupazione  molto 
contenuta,  un  elevato  turn-over,  un  tasso  contenuto  di  persone  a  rischio  di 
povertà  ed un sentimento generalizzato di sicurezza tra la popolazione. 
Occorre tuttavia chiarire che il sistema danese è il frutto di una lenta evoluzione 
iniziata addirittura nel 1899.  In quell'anno, con il cd “Accordo di Settembre”21 si 
18  www.treccani.it
19  T. Wilthagen e F. Tros, “The concept of Flexicurity: a new approach to regulating employment and labour 
markets”, European Review of Labour and Research Summer, vol. 10, n. 2, 2004 
20 M. Mailand, “The common european Flexicurity principles: how fragile consensus was reached”, European 
journal of industrial relations, vol 16, III, 2010
21  Il  c.d.  Accordo di  Settembre o September Agreement,  risalente al  1899, è uno dei pilastri   del  welfare 
danese.  Con tale accordo,  il  quale poneva fine ad una dura e lunghissima agitazione sindacale,  vennero 
sanciti i diritti del datore di lavoro di gestire la propria impresa, incluse la possibilità di assumere e licenziare, 
e vennero, al contempo, riconosciute al lavoratore le tutele sindacali garantite dalle associazioni di categoria, 
con riguardo all’orario e alle condizioni di lavoro
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poneva fine ad uno sciopero generale mediante una composizione pacifica tra 
partner  sociali:  questo  accordo,  concluso  tra  datori  di  lavoro  e  lavoratori, 
controbilanciava il diritto, per i datori di lavoro danesi, di gestire liberamente la 
propria impresa (incluso il diritto di assumere e licenziare) con lo sviluppo di un 
sistema pubblico di indennità in campo occupazionale a garanzia dei lavoratori. 
Negli anni '60 poi, con la costituzione del servizio pubblico per l'impiego, lo 
Stato si accollò gran parte del rischio legato all'occupazione.
Tra la fine degli anni '80 e l'inizio degli anni '90 a questo quadro si aggiunsero le 
politiche attive del mercato del lavoro volte a motivare i disoccupati a cercare ed 
accettare  un'occupazione  (mediante  politiche  di  workfare)  come  anche  a 
migliorare le loro qualifiche. 
Questi elementi, presi assieme, costituiscono quello che ad oggi è conosciuto 
come il “Triangolo d'oro danese”.
Il cd “Triangolo d'oro22” si erge quindi su tre pilastri:
1) Scarsa tutela a presidio della stabilità del rapporto di lavoro 
2) Sostegno del reddito del lavoratore in caso di disoccupazione → 
L'attuale  sistema  risale  al  1970.  Si  articola  in  indennità  erogate  da  un 
sistema  assicurativo  privato  sulla  base  di  fondi  ad  adesione  individuale 
volontaria,  alimentati  in  realtà  in  larga  parte  da  contributi  statali,  ed  in 
provvidenze  economiche  a  carico  del  sistema  pubblico  di   sicurezza 
sociale. 
Entrambi hanno la sicurezza sociale come obiettivo primario.
Il  sistema  danese  di  assicurazione  contro  la  disoccupazione  è  basato 
sull'apparato denominato “Ghent” consistente in circa 30 fondi assicurativi 
riconosciuti dallo Stato.  La maggior parte di questi fondi sono collegati ad 
associazioni sindacali.
L'indennità assicurativa privata è molto alta e congegnata in modo tale da 
assicurare  la  massima  copertura  ai  lavoratori  con stipendi  bassi,  per  un 
22  Tra i tanti autori che hanno così definito il modello danese rileva  P. K. Madsen, “The Danish model of 
flexicurity: A paradise - with some snakes”, 2002
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periodo di 2 anni.  Quanto ai  sussidi  corrisposti  dal sistema di sicurezza 
sociale essi intervengono sempre per un periodo max di 2 anni allo scadere 
delle indennità assicurative per i lavoratori iscritti ai fondi e al verificarsi 
dello stato di disoccupazione per i non iscritti; la loro entità è variabile ma 
molto più bassa rispetto ai fondi privati;
3) Forti  politiche  attive  e  “Lifelong  Learning”  →  il  sussidio  di 
disoccupazione e il sistema di formazione continua per gli adulti risultano 
sviluppare  la  mobilità,  generando  flessibilità  numerica  e  funzionale  nel 
mercato del lavoro.
Per quanto riguarda il settore delle politiche attive, esse sono frutto di una 
serie  di  riforme  intervenute  nell'ultimo  decennio  del  secolo  scorso  che 
collegano  il  diritto  del  lavoratore  di  usufruire  di  benefici  economici 
all'accettazione di offerte di formazione, riqualificazione, training “on the 
job” ecc predisposti dai servizi per l'impiego.
È il principio del “workfare” o meglio una sua declinazione. Il workfare 
(termine  che  deriva  dall'unione  delle  parole  “work”  e  “welfare”)  è  un 
modello  alternativo  al  classico  welfare  state  (di  natura  puramente 
assistenziale) che consiste piuttosto in politiche di welfare attivo finalizzate 
ad  evitare  gli  effetti  disincentivanti  sull'offerta  di  lavoro  che  il  welfare 
classico normalmente produce, collegando il trattamento previdenziale allo 
svolgimento di un'attività di lavoro. Si tratta di un sistema “che condiziona 
gli aiuti sociali all'obbligo di lavorare per coloro che ne beneficiano"23. 
In  Danimarca  infatti  dopo  20  mesi  di  percezione  della  disoccupazione 
indennizzata,  subentra  l'obbligo per  il  disoccupato (sempre che conservi 
interesse alla percezione dell'indennità di disoccupazione) di sottoscrivere 
un  “piano  d'azione  individuale”  con  i  servizi  pubblici  per  l'impiego.  Il 
disoccupato viene cosi indirizzato verso  un impiego sovvenzionato o la 




Potremmo,  per  concludere,  inserire  un  quarto  pilastro,  ovviamente  non 
convenzionale. Il modello danese opera come un contratto non scritto tra stato, 
datori di lavoro e salariati. Il meccanismo perfetto appena descritto (che ha fatto 
parlare negli anni di “miracolo danese25”) può funzionare solo in realtà in cui sia 
molto sviluppato il senso civico ed il dialogo sociale. 
Non può esistere la Flexicurity senza l'onesta collaborazione di  tutti  (Stato e 
parti sociali). 
1.6 La Flexicurity per l'Europa
Dalla  crisi  dei  sistemi  socio-economici,  l'Europa  era  in  cerca  di  un  nuovo 
modello che permettesse di coniugare le esigenze di competitività e flessibilità 
con il  modello sociale tipico dei paesi europei. La risposta poteva essere nel 
modello danese.
Il  processo  europeo  sulla  Flexicurity  nasce  e  si  sviluppa  di  pari  passo  alla 
“European  Employment  Strategy”  a  metà  degli  anni  '90  e  quindi  attraverso 
l'azione combinata delle istituzioni europee e delle parti  sociali  con i  relativi 
Stati membri affiliati.
Sarebbe quindi impensabile cercare di scindere una trattazione sul concetto di 
Flexicurity da una relativa alle dinamiche ed ai processi decisionali europei di 
questi ultimi due decenni. 
1.7 Il background della Flexicurity. Il libro bianco Delors 
Il Libro Bianco Delors del '93 sulla crescita, la concorrenzialità e l'occupazione 
ha costituito il primo vero passo verso la cooperazione a livello europeo tesa alla 
24 J.C.Barbier, “La logica del workfare in Europa e negli Stati Uniti: i limiti delle analisi globali”, Assistenza 
sociale, n.3-4, 2003
25 Sull'argomento P.K.Madsen,  “The danish ”job miracle” -  A Flexible Road to  Full  Employment?”,  Paper 
presented  at  the  International  Labour  Market  Conference:  Ways  and  means  of  increasing  employment, 
Hannover , 2000; J.Kvist, “A Danish Welfare Miracle? Policies and Outcomes in the 1990s”,  Scandinavian 
Journal  of  Public  Health,  31(4),  2003;  J.Torfing,  “Welfare with workfare:  recent  reforms of  the  Danish 
welfare state”, Journal of European Social Policy , 9(1), 1999
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risoluzione dei problemi strutturali emersi negli anni '90.
Il Libro Bianco Delors, ovvero il Rapporto del Presidente della Commissione 
Europea Jacques Delors, veniva presentato dalla Commissione nel dicembre del 
1993 in risposta al drammatico problema della disoccupazione nei paesi membri 
della Comunità.
Esso conteneva numerose indicazioni di politica economica che i singoli Stati e 
la  Comunità  nel  suo  complesso  avrebbero  dovuto  seguire  per  contrastare  il 
fenomeno. I dati erano allarmanti: 18 milioni di disoccupati, con un tasso che 
superava  il  10%  e  si  avvicinava  all'11  %  delle  forze  di  lavoro.
A livello numerico, l'obiettivo che si poneva era quello di coniugare un tasso di 
sviluppo  del  3%  con  un  aumento  dell'intensità  occupazionale  dello  stesso 
compreso fra lo 0,5 e l'1%, al fine di creare 15 milioni di posti di lavoro entro il 
2000.
Un  tasso  di  crescita  dell'economia  di  quest'ordine  veniva  considerato 
compatibile con le esigenze di tutela dell'ambiente e soprattutto più sostenibile 
in termini sociali rispetto ad altri modelli, ad esempio quello americano.
Nel  programma  di  Delors  si  sottolineava  come  la  semplice  crescita 
dell'economia non potesse bastare per raggiungere i risultati auspicati: occorreva 
mettere  mano  ad  una  profonda  riforma  del  mercato  del  lavoro  e  degli 
ammortizzatori sociali.
Il mercato del lavoro veniva considerato eccessivamente “rigido”, in termini di 
organizzazione  dell'orario  di  lavoro,  di  retribuzioni,  di  mobilità  e  di 
adeguamento  dell'offerta  di  lavoro  alle  esigenze  della  domanda.  Queste 
caratteristiche  sarebbero  state  la  causa  di  un  costo  del  lavoro  relativamente 
elevato rispetto ai "competitors" globali.
Al  contempo,  sul  piano  della  tutela  degli  interessi  dei  lavoratori  occorreva 
impedire che il venir meno di tali “rigidità” comportasse una minor tutela dal 
punto di vista sociale.
Una  delle  cause  fondamentali  della  disoccupazione  tecnologica  nei  suoi 
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connotati  di  fenomeno  strutturale,  veniva  individuata  nell'inadeguato  livello 
dell'istruzione e della  formazione professionale  dei  lavoratori  di  fronte sia  ai 
rapidi mutamenti della tecnologia sia alla sfida portata al sistema europeo dalla 
globalizzazione dell'economia.
I lavoratori  meno qualificati erano il vero problema: la disoccupazione grava 
infatti  in modo più pesante  su questa categoria.  La formazione e l'istruzione 
venivano  perciò  considerati  gli  strumenti  di  politica  attiva  del  mercato  del 
lavoro, in quanto utili ad adeguare la preparazione professionale dei lavoratori e 
dei giovani alle mutevoli esigenze del mercato. 
Il  principio fondamentale  alla  base  di  ogni  azione riguardante  la  formazione 
doveva essere la valorizzazione del capitale umano lungo tutto il periodo della 
vita attiva. L'obiettivo da raggiungere era quello "di imparare a imparare per 
tutto il corso della vita". 
Per  realizzare  questa  opera  di  riorganizzazione  del  sistema  educativo  e 
formativo occorreva  destinare una quota degli stanziamenti destinati ai sussidi 
di  disoccupazione per  programmi inerenti  la  formazione,  in  particolare  per  i 
giovani senza qualifiche e per i disoccupati di lunga durata.
Questa visione si basava sul presupposto che fosse maggiormente sostenibile a 
livello complessivo investire sul capitale umano: occorreva offrire ai lavoratori 
mezzi concreti, tesi  ad un reinserimento nel mercato nel lavoro piuttosto che 
continuare a versare emolumenti a pioggia a persone che altrimenti, con ogni 
probabilità, non sarebbero state più inserite nel mercato del lavoro.
In  definitiva,  con  il  Libro  Bianco  di  Delors  si  ponevano  le  basi  per  una 
discussione che, come vedremo, avrà lunga vita.
L'idea del “visionario”26  Delors di una crescita economica che fosse sostenibile 
anche dal punto di vista sociale (ovvero che rispettasse, in tale settore, i canoni 
europei) è infatti al centro dei dibattiti europei da ormai 20 anni. 
Il suo rapporto rappresenta l'incipit di un percorso che ancora non si è chiuso 
26 A.Fontanesi e M.V. Capitini, “Flexicurity: stato dell’arte e contesto europeo”, Focus di xformare
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verso la realizzazione di una  società migliore e più competitiva, più inclusiva e 
maggiormente rispettosa dell'ambiente.
1.7.1 Il Consiglio di Essen del 1994
Proseguendo  la  linea  tracciata  da  Delors  nel  Libro  Bianco  verso   “[...]  un 
consolidamento della crescita, miglioramento della competitività dell'economia 
europea”27 il Consiglio Europeo di Essen identificò una serie di obiettivi che gli 
stati  si  impegnavano a  perseguire  anche promuovendo il  dialogo tra  le  parti 
sociali e gli ambienti politici:
1) miglioramento  delle  possibilità  occupazionali  grazie  all'incentivazione 
degli  investimenti  nel  settore  della  formazione  professionale  →   Al 
riguardo  la  qualificazione  professionale,  in  particolare  dei  giovani, 
rivestiva una funzione chiave. 
Il  maggior  numero  possibile  di  persone  avrebbe  dovuto  beneficiare  di  una 
formazione professionale   e  di  una formazione permanente  che avrebbe loro 
permesso di  adeguarsi,  grazie  ad un aggiornamento costante,  ai  cambiamenti 
causati dal progresso tecnologico, al fine di ridurre il rischio di perdita del posto 
di lavoro;
2) incremento  dei  benefici  della  crescita  in  termini  di  occupazione,  in 
particolare  mediante  una  organizzazione  del  lavoro  più  flessibile  che 
rispondesse sia ai desideri dei lavoratori che alle esigenze di competitività 
e la promozione […] di iniziative atte alla creazione di posti  di lavoro 
rispondenti a nuove esigenze;
3) rafforzamento  dell'efficacia  della  politica  occupazionale  →  la  sua 
efficacia  doveva  essere  accresciuta  evitando  pratiche  che  avessero 
ripercussioni  negative  sulla  volontà  di  inserimento  professionale  e 
passando  da  una  politica  passiva  ad  una  politica  attiva  per  quanto 
concerne il mercato del lavoro. 
27  Consiglio europeo, riunione del 9-10 dicembre 1994 a Essen, conclusioni della Presidenza
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         Il desiderio del singolo di cercare costantemente un'occupazione doveva 
essere  mantenuto  vivo.  Ciò  doveva  essere  preso  in  considerazione  in 
particolare nell'elaborazione di misure di sostegno al reddito;
4) rafforzamento delle misure a favore di gruppi particolarmente colpiti dalla 
disoccupazione → in particolare i giovani privi di qualificazione ai quali 
si  doveva   offrire  una  occupazione  o  un  corso  di  formazione 
professionale28.
1.7.2 La strategia Europea per l’occupazione. Il trattato di Amsterdam e il  
Consiglio Straordinario sull’occupazione di Lussemburgo
Gli obiettivi al  centro della “Strategia di Essen” erano di difficile attuazione. 
Occorreva perciò un fermo impegno da parte di tutti gli Stati membri.
Tale impegno si manifestò durante un vertice di pochi anni dopo nel quale venne 
stipulato  uno  dei  trattati  fondamentali  dell'Unione  Europea:  il  Trattato  di 
Amsterdam. 
Il trattato di Amsterdam venne firmato il 2 Ottobre 1997 ma entrò in vigore solo 
due anni dopo, il 1° Maggio 1999.
Il trattato di Amsterdam conteneva innovazioni che spingevano nella direzione 
di  rafforzamento  dell'Unione  politica.  Tra  le  varie  innovazioni  apportate, 
interessa  soprattutto  alla  nostra  trattazione  quella  relativa  all'introduzione 
dell'occupazione nel  “primo pilastro”:  promuovere l'occupazione divenne una 
questione  di  interesse  comune.  Con  il  Il  Trattato  di  Amsterdam  infatti  si 
introdusse  nel Trattato che istituisce la Comunità Europea il nuovo titolo VIII 
"Occupazione"  trasformando  in  tal  modo  in  una  priorità  comunitaria  il 
coordinamento delle politiche per l'occupazione condotte dagli Stati membri. 
Qual'è  quindi  la  novità  principale?  “la  comunità  risultava  formalmente 
legittimata a dispiegare la propria influenza con riguardo ad un'area, quella delle 
politiche dell'occupazione e del mercato del lavoro, sino ad allora di competenza 
28 Consiglio europeo, riunione del 9-10 Dicembre 1994 a Essen, conclusioni della Presidenza
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esclusiva degli Stati membri”29.
Così, pur preservandosi  la competenza dei singoli Stati membri nel settore della 
politica  dell'occupazione  (la  nuova  competenza  europea  in  materia  è 
complementare  a  quella  dei  vari  Stati  membri),  si  rafforzava  l'approccio 
comunitario  in  maniera  globale  per  tutti  gli  Stati  membri  e  si  concretizzava 
nell'elaborazione di  una strategia coordinata a livello comunitario in materia di 
occupazione, la Strategia Europea per l'Occupazione (SEO).
La SEO fu avviata dal Consiglio Straordinario sull'Occupazione di Lussemburgo 
nel  Novembre  del  1997,  per  mettere  in  atto  quanto  disposto  dal  Trattato  di 
Amsterdam; in questo modo si anticipava l'entrata in vigore del trattato stesso.
La SEO impegnava l'Unione Europea ed i Paesi membri a definire e realizzare 
un insieme di politiche coordinate in materia di occupazione, che inizialmente 
risultavano articolate in obiettivi fondamentali (i cd “pilastri SEO”). Tra questi 
giova richiamare:
1) l'Occupabilità  →  la  lotta  alla  disoccupazione  di  lunga  durata  e  la 
disoccupazione giovanile, la modernizzazione dei sistemi di istruzione e 
formazione,  un  monitoraggio  attivo  disoccupati  proponendo  loro 
un'alternativa nel  campo della formazione o dell'occupazione (prima di 
raggiungere i sei mesi di disoccupazione per i giovani disoccupati e i 12 
mesi  per  i  disoccupati  di  lunga  data),  la  riduzione   del  50% 
dell'abbandono scolastico, nonché l'attuazione di un accordo quadro fra i 
datori di lavoro e le parti sociali finalizzato all apertura delle imprese, alla 
formazione e all acquisizione di esperienza;
2) l'Adattabilità → la modernizzazione dell'organizzazione, la flessibilità del 
lavoro, la predisposizione di contratti adattabili ai diversi tipi di lavoro, il 
sostegno alla formazione in seno alle imprese  eliminando ostacoli fiscali 
e mobilitando aiuti statali per migliorare le competenze della popolazione 
attiva, la creazione di posti di lavoro duraturi e il funzionamento efficiente 
29 M.Roccella e T.Treu, “Diritto del lavoro della Comunità europea “, CEDAM, 2009
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del mercato del lavoro;
3) le Pari Opportunità → lotta alla disparità tra uomo e donna e un maggior 
tasso di occupazione femminile.
1.7.3 La “Strategia di Lisbona” 
Il successo del Metodo Aperto di Coordinamento della SEO fu riconosciuto al 
Consiglio Europeo di Lisbona nel Marzo del 2000, dove fu concordato un nuovo 
obiettivo  strategico  per  il  decennio  successivo.  Si  impose  un  cambio  di 
paradigma: si ritenne necessario adottare una strategia unica, per la costruzione 
di  una economia della  conoscenza,  corredata  da  strumenti  più efficaci  per  il 
coordinamento delle politiche economiche nazionali.
In questa direzione, il 23 e 24 marzo 2000, i Capi di Stato degli allora 15 Paesi 
membri,  riuniti  in  sessione  straordinaria  a  Lisbona,  vararono  un  nuovo 
programma  di  azione  per  la  crescita  che  prenderà  il  nome  di  “Strategia  di 
Lisbona”.
La “Strategia di Lisbona” nacque dalla volontà di imprimere un nuovo slancio 
alle politiche comunitarie, in un momento in cui la congiuntura economica si 
presentava come particolarmente promettente per gli stati membri dell'Unione. 
Occorreva  pertanto  adottare  provvedimenti   a  lungo  termine  in  questa 
prospettiva.
Analizzando la situazione in quel preciso momento storico, i leader dei 15 paesi 
trassero la conclusione che fossero due i mutamenti che stavano influenzando 
maggiormente   l'economia  e  la  società:  la  globalizzazione  e  l'avvento  delle 
tecnologie dell'informazione e delle comunicazioni. 
Questi mutamenti portavano ad una duplice conseguenza: era necessario dare il 
via ad un processo di  revisione completa del sistema di istruzione europeo e 
garantire l'accesso alla formazione lungo tutto l'arco della vita (il cd Longlife 
Learning).
La  strategia  era  finalizzata  a  creare  i  presupposti  affinché  l'Unione  Europea 
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potesse  diventare,  entro  il  2010,  “ l'economia  basata  sulla  conoscenza  più 
competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica 
sostenibile  con  nuovi  e  migliori  posti  di  lavoro  e  una  maggiore  coesione 
sociale30”.
In questa ottica si intendeva sostenere l'occupazione, le riforme economiche e i 
riequilibri  di  bilancio,  nel  contesto  di  una  "nuova  economia"  basata  sulla 
conoscenza, sull'investimento in capitale umano e sulla coesione promessa da 
uno "Stato sociale attivo"31. In particolare, in base ad un prospettiva di crescita 
pari al 3% dell'economia europea, furono individuati due fondamentali obiettivi 
da raggiungere entro il 2010: un tasso di occupazione medio europeo pari al 70 
%; un tasso di occupazione femminile pari al 60 %. 
I vari goals fissati durante il Consiglio di Lisbona apparivano ambiziosi, forse 
troppo:  in  particolare,  per  quanto  riguarda  l'obiettivo  relativo  al  tasso  di 
occupazione,  la  situazione  di  partenza  dei  singoli  paesi  si  presentava  molto 
differenziata  e,  se  per  alcuni  il  successo  finale  sarebbe  stato   facilmente 
conseguibile,  per altri sembrava molto lontano.  Inoltre tali obiettivi andavano 
raggiunti  in  un'ottica  di  "new  economy"  basata  sulla  conoscenza  e 
sull'investimento in capitale umano.
Nel  paragrafo  delle  conclusioni  della  presidenza  al  Consiglio  Europeo  di 
Lisbona intitolato “Modernizzare il  modello sociale europeo investendo nelle 
persone e costruendo uno stato sociale attivo” leggiamo che “[...]  le  persone 
sono la principale risorsa dell'Europa e su di esse dovrebbero essere imperniate 
le politiche dell'Unione. Investire nelle persone e sviluppare uno Stato sociale 
attivo  e  dinamico  sarà  essenziale  per  la  posizione  dell'Europa  nell'economia 
della conoscenza”32.
L'obiettivo  di  realizzare  una  società  nuova,  sarebbe  stato  perseguibile  perciò 
esclusivamente  attraverso la ristrutturazione di alcuni dei seguenti pilastri:
30 Consiglio europeo di Lisbona, 23 e 24 Marzo 2000, Conclusioni della Presidenza 
31 Consiglio europeo di Lisbona, 23 e 24 Marzo 2000, Conclusioni della Presidenza
32 Consiglio europeo di Lisbona, 23 e 24 Marzo 2000, Conclusioni della Presidenza
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1) Istruzione e formazione →  i sistemi europei di istruzione e formazione 
sarebbero dovuti  apparire adeguati alle esigenze della “società dei saperi” 
e alla necessità di migliorare il livello e la qualità dell'occupazione. Tali 
sistemi  si  dovevano  orientare  in  modo  da  offrire  possibilità  di 
apprendimento e formazione adeguate ai  gruppi bersaglio nelle diverse 
fasi della vita per evitare che le loro competenze potessero essere rese 
obsolete dai rapidi cambiamenti;
2) Protezione sociale → si  ritenne questo un settore da sottoporre ad una 
profonda riforma. Si rendeva necessaria una modernizzazione del sistema 
di protezione sociale sia a livello strettamente normativo che, potremmo 
dire, “ideologico”: affinché i sistemi di protezione sociale potessero essere 
sostenuti economicamente  a lungo termine, a fronte dell'invecchiamento 
della  popolazione,  seguitando a  promuovere  “l'inclusione  sociale  e   la 
parità di genere e a fornire servizi sanitari di qualità”occorreva invogliare 
le persone a lavorare per trovare un lavoro. I sistemi avrebbero dovuto 
perciò  essere  adattati,  nel  contesto  di  uno  Stato  sociale  attivo,  per 
dimostrare che il lavoro "paga".
Tali “nuovi e migliorati” sistemi di protezione sociale facevano parte di un 
disegno  generale  integrato  e  dovevano  “fornire  un  supporto  alla 
trasformazione dell’economia della conoscenza”. 
Va  in  conclusione  sottolineato  che  tale  modernizzazione,  secondo  le 
intenzioni  della  commissione,  sarebbe  dovuta  passare  anche 
dall'ampliamento  della  forza  lavoro:  l'allargamento  di  quest'ultima 
avrebbe rafforzato la sostenibilità dei sistemi di protezione sociale. 
3) Posti  di  lavoro →  questi  dovevano essere  più numerosi  e  migliori  in 
Eurolandia.
Come espressamente stabilito nelle conclusioni, il Consiglio e la Commissione 
furono invitati a esaminare una serie di punti punti chiave, tra cui spiccavano 
quello  di  “migliorare  l'occupabilità  […]  in  particolare  fornendo  servizi  di 
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collocamento mediante una base di dati a livello europeo riguardante i posti di 
lavoro e le possibilità di apprendimento oltre a promuovere programmi speciali 
intesi  a  permettere  ai  disoccupati  di  colmare  le  lacune  in  materia  di 
qualificazioni”  e  quello  di  “attribuire  una  più  elevata  priorità  all'attività  di 
apprendimento lungo tutto l'arco della vita [...]”.
L'obiettivo generale di queste misure, secondo la visione scaturita dal meeting, 
doveva  tendere all'accrescimento “del tasso di occupazione dall'attuale media 
del 61% a una percentuale che si avvicini il più possibile al 70% entro il 2010 e 
nell'aumentare il numero delle donne occupate dall'attuale media del 51% a una 
media superiore al 60% entro il 2010”. 
1.7.4 La fase di attuazione 2000-2005. Il fallimento della Strategia di Lisbona
Come abbiamo visto l’obiettivo della piena occupazione sembrava raggiungibile 
nel 2000. 
Tuttavia gli eventi esterni che si sono succeduti dal 2000 non contribuirono di 
certo a creare un ambiente favorevole al buon funzionamento di una strategia, 
sovraccarica  di  obiettivi  poco  coordinati,  spesso  confliggenti  e,  perciò, 
scarsamente  coerenti  sul  piano  politico,  economico  e  sociale.  A  questo 
s'aggiunse  l'inerzia  degli  Stati  membri,  anch'essi  responsabili  della  scarsa 
operatività  e  incisività  del  disegno  strategico  predisposto  a  Lisbona  nella 
primavera del 2000. 
Per tutte queste ragioni, la strategia coordinata di Lisbona stentò a decollare, 
tanto  che,  nel  2005,  a  metà  del  percorso  originariamente  concordato,  essa 
appariva come un sostanziale fallimento: l'economia europea nel suo complesso 
era ancora lontana dagli ambiziosi obiettivi stabiliti nella primavera del 2000.
Dal dibattito europeo emergeva quindi con chiarezza la sconfitta della Strategia 
nei  primi  5  anni  di  attuazione.  Era  necessario  avviare  una  fase  di  profonda 
riflessione  sulle  difficoltà  riscontrate  nell'attuazione  della  Strategia  durante  i 
primi 5 anni per poi puntare al suo rilancio.
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1.7.5 Crescita, occupazione e sviluppo sostenibile
Con questo intento, nel corso del 2004 la Commissione Europea, su invito del 
Consiglio Europeo di Bruxelles del marzo 2004, affidò ad un gruppo di esperti 
europei in politiche economiche e sviluppo, presieduto dall'ex primo ministro 
olandese  Wim  Kok,  l'incarico  di  realizzare  un  esame  indipendente  ed 
approfondito delle principali sfide in materia di politiche per l'occupazione. 
Il 3 novembre 2004 veniva così presentato il cd “Rapporto Kok”33 con l'obiettivo 
di fare il punto sullo sviluppo e l'attuazione  della Strategia di Lisbona.
La conclusione del “Rapporto Kok” era che la "Strategia di Lisbona" avanzava 
con fatica e le cause erano da ricercarsi nella mancanza di un'azione politica 
determinata.  Pur  restando  validi  i  tre  cardini  su  cui  si  fondava  la  strategia 
(economico,  sociale e ambientale),  le priorità cui l'Europa doveva mirare nel 
breve  termine  dovevano  essere  "rifocalizzate"  sulla  crescita  economica  e 
sull'occupazione.
Da  punto  di  vista  operativo  e  della  governance  invece,  il  “Rapporto  Kok” 
proponeva un maggiore coinvolgimento di tutti gli attori, dal Consiglio Europeo 
agli Stati  membri,  dalla Commissione al Parlamento Europeo. Una menzione 
speciale  era  poi  fatta  alle parti  sociali,  che  avrebbero dovuto conquistare  un 
ruolo più attivo nell'implementazione della strategia. La strategia di Flexicurity 
non poteva funzionare senza l'apporto di tutti.
1.7.6 Il rilancio della Strategia di Lisbona nel 2005. La nuova strategia per la 
33  Report della task force presieduta da Wim Kok, “Facing the Challenge - The Lisbon strategy for growth and 
employment”, 2004. L' High Level Group era così composto: - Wim Kok (presidente), ex primo ministro dei 
Paesi  Bassi.  -  Romain  Bausch,  presidente  e  direttore  generale  di  SES  Global  (Lussemburgo).  -  Niall 
FitzGerald,  presidente di  Reuters,  presidente del  dialogo commerciale  transatlantico.  -  Antonio Gutiérrez 
Vegara,  membro  del  parlamento spagnolo.  -  Will  Hutton (relatore),  amministratore  delegato  della  Work 
Foundation. - Anne-Marie Idrac, presidente della Régie autonome des transports parisiens (RATP). - Wanja 
Lundby-Wedin, presidente della Confederazione sindacale svedese (LÖ). - Thomas Mirow, ex ministro di 
Stato della città di Amburgo, consulente aziendale di alto livello. - Bedrich Moldan, presidente del Centro 
ambientale (università Carlova, Praga). - Luigi Paganetto, docente di economia internazionale (università di 
Roma Tor Vergata)  -  Dariusz  Rosati,  docente di  economia,  membro del  Parlamento europeo dal  giugno 
2004.-  Veli  Sundbäck,  vicepresidente  di  Nokia,  Finlandia.  -  Friedrich  Verzetnitsch,  presidente  della 
Federazione sindacale austriaca (ÖGB), membro del parlamento austriaco
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crescita e l’occupazione
Abbiamo già esposto le  ragioni  che portarono alla  necessaria revisione della 
SEO nel 2005. 
Alla  luce  degli  insoddisfacenti  risultati  economici  raggiunti  nel  primo 
quinquennio di operatività,  la Strategia di Lisbona fu cosi così oggetto di un 
primo significativo restyling.
I membri  dell'Unione europea decisero di riformulare la Strategia di Lisbona 
secondo due prospettive: la crescita economica e l'occupazione. In tal modo, si 
delineava la cd “New Strategy for Growth and Jobs”.
In  sintesi,  la  Strategia  diventava  un  quadro  di  composizione  delle  politiche 
tradizionali,  inserite  nella  dimensione  trasversale  dello  sviluppo  sostenibile, 
privilegiando  le  azioni  per  la  competitività,  la  crescita,  l'occupazione  e  la 
coesione territoriale. Ciò spiega l'enfasi posta sulla tematica della creazione di 
“posti  di  lavoro  di  qualità",  socialmente  sostenibili  e  a  basso  tasso  di 
inquinamento ambientale.
Insomma, pur non cancellando l'architettura originaria così  come determinata 
nel  summit di Lisbona del 2000, il restyling del 2005 ne ridefiniva obiettivi e 
procedure,  prevedendo  una  programmazione  sulla  base  di  cicli  triennali  con 
rinnovate strumentazioni.
Come  già  anticipato,  in  questa  prospettiva,  le  istituzioni  europee,  ponevano 
l'accento sulla crescita  e sull'occupazione ma mantenendo come punto fermo 
della  nuova  strategia  il  riferimento  al  modello  della  società  socialmente 
sostenibile  anche  attraverso  gli  investimenti  in  formazione  e  sviluppo  del 
capitale umano.
Sul  piano  della  governance,  la  novità  più  rilevante  riguardava  l'approccio 
integrato  nel  processo  di  coordinamento  delle  politiche,  economica  ed 
occupazionale, a livello europeo e nazionale.
Il Consiglio Europeo del 16-17 giugno 2005 approvò le Linee guida integrate 
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2005-2008 per rilanciare la Strategia di Lisbona34.
Il restyling della Strategia non cambiava comunque gli obiettivi già stabiliti nel 
2000 e, pertanto, non mutarono gli indicatori selezionati per la misurazione dei 
risultati. 
Le  aree  da  valutare  con  il  sistema  degli  indicatori  rimanevano  le  cinque 
originariamente presenti: 





L'obiettivo  di  trasformare  l'economia  europea  “nell'economia  basata  sulla 
conoscenza più competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una 
crescita  economica  sostenibile  con  nuovi  e  migliori  posti  di  lavoro  e  una 
maggiore  coesione  sociale” divenne,  quindi,  ancora  più  ambizioso:  non  si 
guardava più ai soli aspetti economici. La Strategia di Lisbona diventava quadro 
di composizione delle politiche tradizionali inserite nella dimensione trasversale 
dello  sviluppo  sostenibile,  privilegiando  le  azioni  per  la  competitività,  la 
crescita, l'occupazione e la coesione territoriale.
In  questo  contesto,  si  rafforzava  la  consapevolezza  dell'interconnessione  tra 
politiche economiche, occupazionali e ambientali e della necessità di affrontare 
congiuntamente le problematiche che ne derivavano al fine di  conseguire gli 
obiettivi prefissati.
1.8 I focus sul primo triennio. Le sfide del XXI secolo. Il “Libro Verde” 
34 Le Linee guida integrate per la crescita e l'occupazione per il periodo 2005-2008, COM (2005) 141, sono 
state adottate sulla scia dei seguiti del Consiglio europeo primaverile, sulla base delle proposte avanzate dalla 
Commissione (COM (2005) 24), poi modificate a seguito delle discussioni avvenute, per le parti di rispettiva 
competenza, in sede Ecofin, Consiglio competitività ed Epsco 
35  Cfr. Commissioni riunite V (Bilancio, Tesoro e Programmazione) e XIV (Politiche dell'Unione europea), 
Documento di lavoro della Commissione europea: consultazione sulla futura strategia
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Un intervento cardine della Commissione Europea in materia di Flexicurity è 
rappresentato dal Libro Verde sulla modernizzazione del diritto del lavoro.
La ridotta crescita europea e la bassa produttività del lavoro erano fattori che 
avevano  concretamente  impedito  l'attuazione  degli  obiettivi  stabiliti  dalla 
Consiglio Europeo di Lisbona del 2000.
In  un  contesto  di  globalizzazione,  le  economie  in  rapida  trasformazione 
richiedono un elevato grado di adattabilità dei lavoratori.  Essi  devono essere 
continuamente  in  grado  di  sviluppare  le  loro  competenze  per  rispondere  ai 
bisogni  di  settori  in  rapida  evoluzione.  Tale  flessibilità  tuttavia  deve  essere 
accompagnata  da un adeguata  sicurezza sociale  che copra anche i  periodi  di 
passaggio  da  un  lavoro  ad  un  altro,  nell'ottica,  ormai  consolidata  a  livello 
comunitario,  che  occorre  creare  maggiore  benessere  e  sviluppo  per  tutti 
conservando tuttavia un modello sociale virtuoso.
Appariva perciò evidente che i  sistemi di protezione sociale dovevano essere 
migliorati per far fronte a queste nuove sfide. 
In questa direzione si  mosse il Libro Verde sulla modernizzazione del diritto del 
lavoro, presentato il 22 novembre 2006.
Si  trattava  di  un  documento  che  intendeva  aprire  un  dibattito  pubblico 
nell’Unione  Europea  al  fine  di  stimolare  una  profonda  riflessione 
sull’evoluzione del diritto del lavoro, in modo tale da sostenere gli obiettivi della 
strategia di Lisbona: ottenere una crescita sostenibile con più posti di lavoro di 
migliore qualità. 
La modernizzazione del diritto del lavoro era ritenuta un elemento fondamentale 
per garantire la capacità di adattamento dei lavoratori e delle imprese. Questo 
obiettivo doveva essere perseguito alla luce degli obiettivi comunitari del pieno 
impiego,  della  produttività  del  lavoro e  della  coesione  sociale.  I  mercati  del 
lavoro  europei  dovevano  raccogliere  la  sfida  consistente  nel  conciliare  una 
maggiore flessibilità con la necessità di massimizzare la sicurezza di tutti. 
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1.8.1 Il contenuto del Libro Verde 2006
Il  Libro  Verde  si  apre  sollevando  il  problema  dell'incidenza  del  fenomeno 
globalizzazione sulle economie nazionali. 
Occorreva  più flessibilità  e  più adattabilità  per  fare  in  modo che le  imprese 
potessero  rispondere  con  maggiore  celerità  alle  fluttuazioni  del  mercato 
mantenendo tuttavia  i  livelli  di  sicurezza  sociale  tipici  dei  paesi  dell'Unione 
Europea.
In  questa  direzione,  la  risposta  prospettata  dal  Libro  Verde  coincide  con  lo 
schema di Flexicurity36.
Possiamo a questo punto citare quelle che furono indicate come le componenti 
della politica che alla base dello schema di  Flexicurity. Queste sono:
1) dialogo sociale;
2) apprendimento permanente;
3) politiche  attive  del  lavoro  che  aiutano  i  disoccupati  o  gli  inattivi  a 
reintegrarsi nel mercato del lavoro;
4) regole più flessibili nel settore della sicurezza sociale per rispondere alle 
esigenze  delle  persone  che  cambiano  lavoro  o  abbandonano 
temporaneamente il mercato del lavoro.
Lo scopo delle politiche promosse nel Libro Verde era quello di rimuovere gli 
ostacoli che, irrigidendo la separazione tra contratti standard, ovvero i contratti a 
tempo pieno ed indeterminato, e contratti  non standard, i  cd contratti  atipici, 
determinavano  il  dualismo  tra  lavoratori  integrati  e  lavoratori  esclusi 
(disoccupati, persone in situazioni precarie e informali o addirittura escluse dal 
36  Vladimir Spidla, commissario europeo responsabile per l'occupazione, gli affari sociali e le pari opportunità, 
sosteneva ad esempio che: “[...] la Flexicurity è il miglior modo di assicurare che i cittadini europei godano 
di un livello elevato di sicurezza occupazionale cosi da poter trovare un lavoro in ogni fase della loro vita 
attiva e da sperare in un positivo sviluppo  della carriera all'interno di un contesto  economico in rapido 
cambiamento” e che “[...]  la Flexicurity realizza un compromesso tra i  diritti  e le responsabilità  sia dei 
lavoratori che delle imprese che delle autorità pubbliche: hanno tutti il dovere di contribuire all'occupazione 
alla società e alla crescita sostenibile”
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mercato del lavoro).
Il  Libro  Verde  infatti  sembra  individuare  nella  separazione  normativa  tra  i 
rapporti  di  lavoro non standard, flessibili  all'uscita,  e il  contratto di lavoro a 
tempo pieno ed indeterminato, normalmente tutelato dall'esercizio ingiustificato 
del  potere  di  licenziamento,  la  causa  della  segmentazione  del  mercato  del 
lavoro.  È  bene  chiarire:  con  il  termine “segmentazione”  ci  si  riferisce  alla 
“situazione in cui nel mercato del lavoro coesistono prestatori con un rapporto di 
lavoro  a  tempo  indeterminato  e  altri  lavoratori  titolari  di  contratti  a  tempo 
determinato,  spesso assunti  per lavori temporanei,  senza buone probabilità di 
approdare ad una occupazione stabile”37.
Inoltre,  dal  punto  di  vista  della  protezione  sociale,  se  da  un  lato  l’accesso 
occupazionale  basato  su  rapporti  di  lavoro  standard  garantiva  una  copertura 
della protezione sociale assicurativa per gli insiders, dall’altro lato, gli outsider, 
oltre a fronteggiare i pericoli della disoccupazione, essendo spesso impiegati in 
rapporti discontinui, part-time e beneficiando pertanto di bassi livelli retributivi 
e contributivi,  venivano esposti  a rischi di povertà a causa delle difficoltà di 
accesso  ai  servizi  sanitari,  pensionistici,  indennità  di  malattia,  disabilità  o 
assicurazioni contro gli infortuni38. Ad esempio, la natura atipica delle carriere 
lavorative rendeva difficoltoso, per questi soggetti, il raggiungimento dei livelli 
contributivi necessari all’accesso delle indennità di disoccupazione tradizionali.
Viene  così  proposto  quello  che  è  stato  definito  un  “modello  di  liberismo 
socialmente  temperato”39 al  fine  di  superare  questa  dicotomia:  è  necessario 
approntare  una  legislazione  finalizzata  non  più  alla  protezione  del  posto  di 
lavoro ma alla protezione della occupazione; anzi dell'occupabilità. 
In sostanza la Commissione raccomandava quindi agli Stati membri di rivedere 
“la propria disciplina dei licenziamenti quanto ai termini di preavviso, i costi e le 
37  V. “Employment in Europe report 2010”,  chapter 3
38  A.Hemerijck e W.Eichhorst, "Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding 
to Employment-Friendly Reforms," IZA Discussion Papers 4085, Institute for the Study of Labor (IZA), 
2009 , pag. 18
39  E. Ghera, “Alcune osservazioni sul Libro Verde”,  Diritto delle Relazioni Industriali, n. 4, pag. 1006, 2007
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procedure  di  licenziamento  individuale  o  collettivo”  prospettando  una 
attenuazione  della  legislazione  vincolistica  dei  licenziamenti  (magari 
sostituendo in una certa misura “il  controllo  giudiziario sulla legittimità del 
recesso con forme di monetizzazione suscettibili di quantificazione anticipata”40) 
e offrendo, come contraltare, l'istituzione di un sistema integrato di sussidi di 
disoccupazione e cosa molto importante di incentivi sia monetari sia reali alla 
mobilità e alla creazione di posti di lavoro, come ad esempio servizi all'impiego 
e cicli di formazione e riqualificazione professionale.
Insomma l'obiettivo  principale,  costruire  un  mercato  del  lavoro  flessibile  ed 
inclusivo,  veniva  perseguito  mettendo  a  punto  una  normativa  legislativa  e 
contrattuale di sostegno  alle transizioni occupazionali.
Alle politiche attive sarebbe stato perciò affidato il  compito di contrastare la 
segmentazione  del  mercato  del  lavoro  mentre  al  diritto  del  lavoro  quello  di 
introdurre riforme strutturali del mercato e di mettere ordine nella zona grigia 
dei contratti cd atipici,  troppo spesso caratterizzati  da incertezza sui diritti  di 
protezione  sociale,  incertezza  che  si  riflette  concretamente  sulla  vita  delle 
persone.
È  da  notare  tuttavia  che  il  Libro  Verde  non  si  proponeva  l'obiettivo  della 
armonizzazione normativa ma piuttosto della convergenza su alcuni traguardi 
comuni. Sembrerebbero perciò riscontrabili in questo documento le basi per la 
definizione di una politica comune del mercato del lavoro sulla base di principi 
elastici:  tale  politica  sarà  sì  improntata  sulla  flessicurezza,  ma  non  sulla 
flessicurezza come paradigma unitario. La via è tracciata: si va verso quelli che 
di lì a poco saranno definiti “Principi Comuni di Flexicurity”.
1.8.2 Verso principi comuni di Flexicurity
Altro documento di sicura importanza è rappresentato dalla comunicazione della 
Commissione  “Verso  Principi  Comuni  di  Flexicurity:  posti  di  lavoro  più 
40 A. Perulli, “Il libro verde sul diritto del lavoro: un'occasione mancata?”, Aran newsletter, I, 2007 pag. 22
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numerosi e migliori grazie alla flessibilità e alla sicurezza” risalente al Giugno 
2007. Attraverso questo documento la Commissione faceva il punto sullo stato 
dell'arte della Flexicurity e ne suggeriva la possibile evoluzione.
La  pubblicazione  della  comunicazione  seguiva  alla  consultazione  lanciata 
attraverso il Libro Verde. La comunicazione in quanto tale non era vincolante 
per i membri dell'Unione, ma le linee guida delineate sarebbero servite da base 
per un documento del Consiglio di fine presidenza portoghese (Dicembre 2007) 
teso  a  promuovere  l'applicazione  all'interno  degli  ordinamenti  nazionali  di 
quanto suggerito dalla Commissione.
In primo luogo, la Commissione sosteneva la necessità di una strategia integrata 
della Flexicurity al fine di raggiungere gli obiettivi della rinnovata strategia di 
Lisbona.
Gli stati venivano perciò sollecitati a fare di più per rendere i loro mercati del 
lavoro  maggiormente  favorevoli  alla  creazione  e  al  mantenimento 
dell'occupazione. 
Veniva  inoltre  ricordato  lo  schema  che  le  Flexicurity  si  basava  su  quattro 
componenti politiche:
1) forme  contrattuali  flessibili  e  affidabili  mediante  una  normativa  del 
lavoro, contrattazioni collettive e organizzazione del lavoro moderne;
2) strategie  integrate  di  apprendimento  lungo  tutto  l'arco  della  vita  per 
assicurare la adattabilità e occupabilità dei lavoratori;
3) efficaci politiche attive del mercato del lavoro che aiutino le persone a far 
fronte  a  cambiamenti  rapidi,  riducano  i  periodi  di  disoccupazione  e 
agevolino la transizione verso nuovi posti di lavoro;
4) sistemi  di  sicurezza  sociale  che  forniscano  un  adeguato  supporto  al 
reddito, incoraggino l'occupazione e agevolino la mobilità sul mercato del 
lavoro.  Questo  include  un'ampia  copertura  delle  prestazioni  sociali 
(indennità di disoccupazione, pensioni e assistenza sanitaria) che aiutino 
le persone a conciliare il lavoro con le responsabilità private e familiari.
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La Commissione sottolineava inoltre come fosse essenziale sviluppare Principi 
Comuni  di  Flexicurity:  se  da  un  lato  le  politiche  e  le  misure  di  Flexicurity 
dovevano rispecchiare le diverse situazioni nazionali, tutti gli Stati si trovavano 
ad  affrontare  la  stessa  sfida,  ovvero  quella  della  modernizzazione  e 
dell'adattamento  alla  globalizzazione  e  al  cambiamento.  Per  tale  motivo  e 
nell'ottica di agevolare i dibattiti interni ad ogni Stato, sarebbe stato opportuno 
raggiungere il consenso a livello comunitario su una serie di Principi Comuni. 
Questi  principi  avrebbero potuto costituire un utile  riferimento per  realizzare 
mercati del lavoro più aperti e reattivi e posti di lavoro più produttivi.
Tuttavia la Commissione, interessata a imprimere una rapida accelerazione al 
raggiungimento dei goals individuati, andando oltre il mero invito alle parti al 
fine  di  trovare  un  accordo,  propose  concretamente  un  set  di  principi.  Tale 
operazione aveva lo scopo di verificare una possibile convergenza intorno al 
predetto set da parte degli Stati membri , evitando di posporre ulteriormente il 
dibattito e di conseguenza il raggiungimento di una reale convergenza.
Tale set era strutturato sulla base di 8 principi:
1) La  Flexicurity  comporta  accordi  contrattuali  flessibili  e  affidabili 
(nell’ottica sia del datore di lavoro che del lavoratore, degli insider e degli 
outsider),  strategie  integrate  di  apprendimento  permanente,  efficaci 
politiche  attive  del  mercato  del  lavoro  e  sistemi  moderni  di  sicurezza 
sociale.  Il  suo  obiettivo  è  rafforzare  l’attuazione  della  strategia  per  la 
crescita e l’occupazione, creare posti di lavoro migliori e più numerosi e 
rafforzare il modello sociale europeo mettendo a punto nuove forme di 
flessibilità e sicurezza volte ad aumentare l’adattabilità, l’occupazione e la 
coesione sociale; 
2) La Flexicurity implica un giusto equilibrio tra diritti e responsabilità per i 
datori di lavoro, i lavoratori, le persone in cerca di impiego e le autorità 
pubbliche;
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3) La Flexicurity dovrebbe essere adattata alle circostanze,  ai  mercati  del 
lavoro e alle relazioni industriali proprie degli stati.  La Flexicurity non 
riguarda un modello  unico di  mercato  del  lavoro nè un'unica  strategia 
politica.
4) La Flexicurity dovrebbe ridurre il divario tra gli insider e gli outsider nel 
mercato del lavoro. Gli insider hanno bisogno di protezione e sostegno 
per  essere  pronti  alle  transizioni  da  un  lavoro  all’altro.  Gli  outsider  – 
compresi i disoccupati, tra i quali si annoverano in misura preponderante 
le donne, i giovani e i migranti – hanno bisogno di facili punti d’accesso 
al lavoro e di supporto per progredire verso soluzioni contrattuali stabili.
5) Va promossa la Flexicurity interna (all’interno dell’impresa) come anche 
quella  esterna  (da  un’impresa  all’altra).  Una  sufficiente  libertà  di 
assumere e licenziare deve essere accompagnata da transizioni sicure da 
un  lavoro  all’altro.  Si  deve  incoraggiare  la  mobilità  ascendente  come 
anche quella tra disoccupazione o inattività e lavoro. Posti di lavoro di 
qualità elevata caratterizzati da quadri capaci, una buona organizzazione 
del  lavoro e un continuo aggiornamento delle competenze sono tra  gli 
obiettivi della Flexicurity. La protezione sociale deve incoraggiare, non 
ostacolare, la mobilità.
6) La Flexicurity dovrebbe supportare la parità di genere promuovendo un 
accesso  equo  a  un’occupazione  di  qualità  per  le  donne  e  gli  uomini, 
offrendo  possibilità  di  conciliare  il  lavoro  e  la  vita  familiare,  oltre  a 
fornire  pari  opportunità  ai  migranti,  ai  giovani  disabili  e  ai  lavoratori 
anziani.
7) La Flexicurity  richiede  un  clima di  fiducia  e  il  dialogo tra  le  autorità 
pubbliche, le parti sociali e gli altri attori, un clima in cui tutti sono pronti 
ad  assumersi  la  responsabilità  del  cambiamento  e  a  produrre  risposte 
politiche equilibrate.
8) Le politiche di Flexicurity hanno implicazioni finanziarie e dovrebbero 
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contribuire a politiche di bilancio sane e finanziariamente sostenibili. Esse 
dovrebbero mirare a un’equa distribuzione dei costi e benefici, soprattutto 
tra le imprese, i singoli individui e i bilanci pubblici, con un’attenzione 
particolare per la situazione specifica delle piccole e medie imprese. Allo 
stesso tempo, politiche di Flexicurity efficaci possono contribuire a questo 
obiettivo generale.
1.9 I principi comuni. Ogni paese, la sua Flexicurity
Il  Consiglio Europeo del  14 dicembre 2007 approvava l’accordo sui  Principi 
Comuni  di  Flexicurity  raggiunto  dal  Consiglio  il  5  e  6  dicembre  2007.  Si 
concludeva in tale sede un iter contrastato che aveva finalmente dato il risultato 
sperato: la definizione di un set di Principi Comuni di Flexicurity. 
In una trattazione relativa alla natura ed all'evoluzione storica della flessicurezza 
la definizione di Principi Comuni europei  rappresenta uno dei momenti chiave. 
Con la definizione dei Principi Comuni il termine “Flexicurity” cessa di essere 
“solo” un neologismo atto a definire un nuovo modo di intendere il diritto del 
lavoro  per  diventare  ufficialmente  qualcosa  di  più:  la  Flexicurity  diviene  (o 
dovrebbe  divenire  nell'idea  delle  istituzioni  comunitarie)  un'idea  comune, 
concertata e condivisa dalle istituzioni comunitarie tutte. La nozione si carica di 
una pluralità di significati, integrando un orientamento di politica del lavoro, un 
modello normativo di regolazione, ma anche un nuovo paradigma scientifico del 
diritto del lavoro sovranazionale. 
Tali  principi  dovrebbero  costituire  la  cornice  all'interno della  quale  ciascuno 
Stato viene di fatto lasciato libero di adottare la soluzione normativa più adatta 
alle  sue  esigenze.  Ogni  paese  infatti  presenta  condizioni  differenti,  peculiari, 
rispetto  agli  altri  paesi  membri  dell'Unione  Europea.  In  virtù  di  questa 
eterogeneità, le combinazioni e sequenze di politiche da adottare saranno anche 
esse diverse. La flessicurezza perciò dovrebbe essere declinata diversamente a 
seconda  della  diversa  situazione  economico-politica  e  sindacale  di  ciascuno 
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stato.  Ciascuno  stato  potrebbe  quindi  modulare  le  proprie  politiche  (sempre 
all'interno del quadro generale di riferimento, costituito dai “Principi Comuni di 
Flexicurity”) non solo in modo da favorire la competitività delle imprese e la 
riduzione  della  segmentazione  ma  anche  per  migliorare  la  gestione  delle 
transizioni economiche, per ridurre la disoccupazione, aumentare la produttività 
del lavoro e l'acquisizione di professionalità.
In  relazione a  questa  libertà  decisionale  concessa comunque alle  varie realtà 
particolari, la definizione dei Principi Comuni dovrebbe comunque consentire 
un maggiore controllo da parte delle istituzioni comunitarie circa il livello di 
attuazione delle riforme di Flexicurity all'interno dei singoli Stati membri.
CAPITOLO 2
AMMORTIZZATORI SOCIALI IN ITALIA. LEGGE 223/91: LUCI ED 
OMBRE
2.1 Quadro normativo preesistente. Evoluzione confusionaria e profili di 
incostituzionalità 
Il legislatore ha dato attuazione all'Art. 38 della Costituzione, con riferimento 
all’evento disoccupazione, attraverso un contingente esasperato, sempre sotto la 
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pressione  di  problemi  sociali  e  di  pericolosi  motivi  d'ordine  pubblico,  in  un 
disordine inestricabile in cui è difficile trovare un filo logico.
Per descrivere l' evoluzione e con essa i vizi e le carenze degli ammortizzatori 
sociali in Italia si può cominciare distinguendo una forma di tutela individuale, 
ovvero l'indennità di  disoccupazione,  da forme di  tutela  collettiva,  ovvero la 
Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria e Straordinaria, i contratti di solidarietà 
e la mobilità.
L'istituto  storicamente  utilizzato,  originario  e  sempre  rimasto,  è  quello 
dell’indennità  di  disoccupazione,  con  tutela  indirizzata  ai  singoli  e  di  tipo 
assicurativo (per cui le entrate debbono essere sufficienti a coprire le uscite).
L’indennità di disoccupazione è stata ed è rimasta misera per moltissimi anni. Si 
può  dire  che,  in  definitiva,  era  diventata  un  istituto  più  simbolico  che 
sostanziale,  salvo  forse  i  contributi  che  comunque  venivano  versati  per  una 
futura pensione. Il degrado e lo svuotamento sostanziale dell'istituto fu tale che 
ad  un  certo  punto  sembrò  che  il  legislatore  volesse  abolire  l’indennità  di 
disoccupazione, quando la lasciò fissa senza aumenti per tanto di quel tempo, da 
ridurla quasi a zero (le famose 800 lire a giornata)41. Era il disposto dell'Art.13 
L.n.114/74 che prevedeva che l'indennità fosse erogata in misura fissa, stabilita 
proprio  in  800  lire  giornaliere,  senza  nessun  meccanismo  automatico  di 
rivalutazione.  Tale  normativa,  nella  sostanza,  metteva  a  repentaglio 
l'adeguatezza stessa della prestazione, con violazione dell'Art. 38.2 Cost.
Per  questa  ragione  la  corte  costituzionale,  con  sentenza  497/1988  dichiarò 
incostituzionale l'Art. 13. 
L'istituto  fu  quindi  rivitalizzato  da  una  pronuncia  della  Corte  costituzionale 
stessa.
41 In  seguito  la  Corte  Cost.,  13 luglio  1994,  n.  288 (in  Dir.  lav.,  1995,  II,  pag.  554,  con nota  di  E.  Ales,  
“Trattamento speciale di disoccupazione e prestazioni decrescenti”) ha dichiarato l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 7 L. 160/1988 che, per i lavoratori agricoli aventi diritto al trattamento speciale di disoccupazione, non 
prevedeva  un  meccanismo  d’adeguamento  monetario  dell’indennità  per  le  giornate  eccedenti  quelle  di 
trattamento speciale, nella misura indicata dall’art. 13 del D.L. 2 marzo 1974, n. 30, conv. in L. 16 aprile 1974, n. 
114. Nella stessa sentenza (288/1994) si dà atto che l’indennità di disoccupazione era rimasta fissa alle 800 lire a 
giornata dal lontano 1974
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In  conseguenza  della  pronuncia  della  corte  costituzionale,  il  legislatore 
intervenne  con  la  L.n.  160/88  stabilendo  il  principio  per  cui  l'indennità  si 
determina  secondo  una  percentuale  della  retribuzione  media  soggetta  a 
contribuzione dei tre mesi precedenti l'inizio dello stato di disoccupazione. Con 
il  tempo  fu  ampliato  anche  il  periodo  indennizzabile,  trasformando  così 
l’indennità  di  disoccupazione  in  uno  strumento  efficace  e  tutt’altro  che 
simbolico.
La scarsa effettività dell'indennità di disoccupazione fino ai primi anni '90 non 
deve comunque far pensare che, durante gli anni, il rischio della disoccupazione 
sia stato trascurato. Il vuoto lasciato dall'assicurazione contro la disoccupazione 
fu colmato in maniera del tutto “atipica”. 
La  normativa  per  far  fronte  alla  disoccupazione  quale  fenomeno  collettivo 
emerge, invece, in modo casuale: c’era una rincorsa alle calamità naturali, come 
alle crisi e ristrutturazioni “eccezionali”, per cui ad ogni avvenimento si faceva 
una legge speciale.
Fin dall’inizio si provvide con doppia strumentazione “straordinaria”, una per la 
disoccupazione  temporanea  senza  cessazione  del  rapporto  (cioè  la  cassa 
integrazione  straordinaria),  l’altra  per  la  disoccupazione  definitiva 
(disoccupazione speciale): entrambe nacquero con la L.1115/68. 
La successiva evoluzione si ebbe con l’Art. 1 della L. 464/72 che portò ad una 
caratteristica (purtroppo non positiva) che rimarrà a lungo e cioè la prorogabilità 
senza fine sia della cassa integrazione straordinaria che della disoccupazione 
speciale. Qui forse la storia del dato giuridico si intreccia con la storia comune 
di  tutti  gli  italiani.  Erano  gli  anni  '70.  La  confusione  normativa,  forse,  fu 
volontariamente  cercata:  si  confondevano  non  solo  la  cassa  integrazione 
straordinaria  con la  disoccupazione  speciale,  ma  anche  la  cassa  integrazione 
ordinaria  con  quella  straordinaria,  con  una  rincorsa  incomprensibile  per 
riconoscere  un  trattamento  previdenziale  sostitutivo  di  tutto.  La  logica  era 
semplice: nel caos veniva dato molto o moltissimo (inizialmente addirittura più 
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del 100% della retribuzione) per conquistare la pace sociale.
Nella confusione mancava qualunque logica e mancavano ancor di più i principi. 
La distinzione fra i tre strumenti per affrontare nel collettivo la disoccupazione 
(cassa integrazione ordinaria, cassa integrazione straordinaria e disoccupazione 
speciale) era solo formalistica, perché s’usava ora l’uno, ora l’altro, ora l’altro 
ancora a seconda delle opportunità.
Le due leggi del 1975 (L. 164/75 per l’industria e L. 427/75 per l’edilizia) hanno 
dato una veste formale al settore, ma senza restituire ordine o principi, perché 
alla base rimaneva la confusione fra i  vari  strumenti e la prorogabilità  senza 
limiti (per la verità le due leggi del 1975 non davano nemmeno una sistemazione 
normativa,  perché  lasciavano  carenze  che  solo  in  un  secondo  momento  la 
giurisprudenza  colmerà).  Continuava  ad  aversi  un  tale  caos  in  cui  intere 
generazioni  di  lavoratori  potevano  rimanere  senza  lavorare  (sostenute  dagli 
ammortizzatori)  purché avessero avuto la chance di  venire da imprese d’una 
certa importanza o da situazioni difficili o d’avere appoggi politici e sociali. 
Nell’analisi  è  importante  non  confondere  il  fatto  con  il  diritto:  per  dare  un 
giudizio,  non  vanno  considerati  (o  meglio  vanno  considerati  a  parte)  gli 
eventuali  abusi,  anche se  frequenti  e  diffusi,  ma vanno considerate le norme 
concrete per verificare se erano indirizzate contro i principi costituzionali. Va 
allora notato che le norme (di legge e non) erano strutturate in modo che gli 
ammortizzatori fossero promiscui, utilizzabili gli uni al posto degli altri e quindi 
anche gli uni dopo gli altri, per sommatoria (prima cassa integrazione ordinaria, 
poi  straordinaria,  poi  disoccupazione  speciale);  le  norme  non  prevedevano 
termini o prevedevano termini facilmente eludibili  e, nel rispetto formale del 
diritto, permettevano senza scandalo gli ammortizzatori per intere generazioni 
(quasi per l’intera vita lavorativa). Vi erano dunque norme lesive dei principi 
costituzionali, non solo abusi. 
In conclusione, se il punto di partenza era il rispetto delle norme Costituzionali, 
possiamo  dire  che  per  questo  primo lunghissimo  periodo  la  Costituzione  fu 
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violata sia per ciò che attiene la disciplina della tutela individuale, sia per ciò 
che attiene la tutela collettiva.
La  giurisprudenza  completò,  nel  quadro  delle  lacune  appena  esposte,  la 
normativa volutamente carente relativa agli ammortizzatori sociali fino a tutti gli 
anni ‘80.  
In questo quadro di caos normativo, tramontata la calda stagione degli anni '70, 
si iniziò a pensare di dar seguito alle ormai decennali richieste di sistemazione 
organica della materia. 
È in questo clima che nasce la L. 223/91.
2.2 I rilievi economici 
Aldilà  dei  profili  di  incostituzionalità  che  abbiamo  analizzato,  occorre 
sottolineare come la tematica degli  ammortizzatori  sociali  comporti  poi  delle 
problematiche  a  livello  di  finanza  pubblica  che  inevitabilmente  si  riversano 
sull'intero paese. 
La  questione  di  una  gestione  razionale  della  finanza  pubblica  è  oramai 
argomento all'ordine del giorno. Il perché è facilmente comprensibile: in tempi 
di crisi ridurre la spesa pubblica è assolutamente necessario. Così, visto l'impatto 
che il sistema di welfare ha sul bilancio degli stati, anche la gestione razionale 
degli ammortizzatori sociali diviene strumento di lotta alla crisi. 
L'utilizzo dell'aggettivo “razionale” non è casuale. Avremmo potuto utilizzare ad 
esempio il termine “oculato”, ma questo forse avrebbe fatto pensare a politiche 
di  semplice  riduzione  lineare  delle  risorse  destinate  al  welfare.  Il  termine 
“razionale” invece sottolinea la necessità di una riforma dell'allocazione delle 
risorse  disponibili.  Questo  è  il  punto  della  questione.  Allocare  in  maniera 
ottimale le risorse disponibili consente di evitare gli sprechi e di conseguenza 
risulta funzionale all'obiettivo di garantire un sostegno migliore e per tutti. 
Da questo punto di vista, in Italia la situazione era drammatica.
La riforma che si tentò attraverso la L. 223/91 era volta alla correzione di questi 
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profili.
Negli  anni,  come  già  precedentemente  sottolineato,  l'uso  erroneo  degli 
ammortizzatori  sociali,  la  sovrapponibilità  degli  istituti,  la  prorogabilità  ad 
libitum degli interventi etc aveva creato un sistema doppiamente parassitario: se 
da  un  lato  infatti  si  mantenevano  “a  vita”  intere  categorie  di  lavoratori 
economicamente improduttivi, dall'altro si era creato un esercito di irregolari che 
aveva finito per ricadere nell’area di disponibilità del lavoro nero (in particolar 
modo a causa della sostanziale assenza di controlli). Gli ammortizzatori sociali 
lunghi  o  lunghissimi  finivano  per  consentire  così  ai  beneficiari  di  sottrarre 
lavoro  guadagnando  il  doppio  a  chi  avrebbe  potuto  invece  svolgere  attività 
regolare.
2.3 La legge 223/91. Tratti generali
La L.  223/91,  sebbene  corretta  ed  aggiornata,  è  stata  per  anni  la  normativa 
generale sugli ammortizzatori sociali.
Essa si presentava con le migliori intenzioni e i peggiori presupposti, riassumeva 
infatti in sé gli aspetti emblematici della stagione  lavoristica in cui fu concepita, 
risultando comunque caratterizzata da una certa audacia sperimentale. 
Dall'alto della ricchezza dei suoi contenuti questa “legge omnibus”, cosi definita 
a cagione del coacervo di disposizioni disparate contenute nella novella, pone 
l'interprete dinanzi ad una disorientante profusione di molteplicità; tuttavia essa 
permette  comunque  di  sentire  sempre  la  presenza  di  un  disegno  regolativo 
unitario. 
Siamo di fronte ad una legge che si  fa portatrice di un progetto complessivo 
tendente a risolvere razionalmente i problemi occupazionali delle crisi aziendali 
e fondato sulla messa in campo di una articolata strumentazione. In quest'ottica 
potremmo dire che punto di partenza era costituito dalla “riscrittura” dell'istituto 
del licenziamento collettivo. È anche in conseguenza di questa previsione che si 
rese necessario aggiornare l'intera normativa sugli ammortizzatori sociali e del 
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collocamento.
La  filosofia  complessiva  che  ha  ispirato  la  riforma  risulta  incentrata 
sull'obiettivo  di  favorire  il  dinamico  sviluppo  del  sistema  economico  e 
produttivo,  accentuando la flessibilizzazione del fattore lavoro, garantendo le 
transizioni  da  un  lavoro  all'altro,  unitamente  ad  operazioni  di  ricambio 
generazionale  e  di  riqualificazione  professionale,  in  sintonia  con  i  ritmi 
incalzanti   della  innovazione  tecnologica  e  del  confronto  economico 
internazionale.
Il disegno razionalizzatore della legge 223/91, pur contenendo quindi nel suo 
impianto normativo alcuni prodromi della moderna nozione di Flexicurity, ha 
tuttavia incontrato notevoli difficoltà politiche sulla strada della sua attuazione, 
anche per il sopravvenire proprio in quegli anni di una congiuntura economica 
negativa. Questo sicuramente permise il riaffermarsi della logica degli interventi 
settoriali e specifici, disattivando di fatto la legge e comportando il sostanziale 
fallimento del progetto di riforma. 
2.4 Le integrazioni salariali ordinarie e straordinarie 
La  Cassa  Integrazione  Guadagni  è  una  forma  di  tutela  istituita  dalla 
contrattazione collettiva corporativa nel 1941 con la funzione di attenuare gli 
effetti negativi che gli avvenimenti bellici avevano determinato sulle condizioni 
di lavoro e di equilibrare il sistema economico. 
Dopo la  caduta  dell'ordinamento  corporativo,  nel  periodo intercorrente  tra  la 
liberazione  e  l'entrata  in  vigore  della  costituzione  repubblicana,  l'istituto  si 
articolò sulla base non di una normativa unitaria, trovando invece fondamento su 
una molteplicità di interventi normativi   stratificati. Originariamente i soggetti 
protetti erano gli operai delle imprese industriali con D. Lgss Lgt 788/45 eD. 
Lgss 869/47. 
In  questo  periodo  l'istituto  assumeva  la  funzione  di  sopperire  al  reddito  dei 
lavoratori  a  fronte  di  situazioni  temporanee  di  mera  contrazione  dell'attività 
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produttiva di natura congiunturale; si tratta di sospensioni dal lavoro dovute ad 
eventi transitori non imputabili nè al datore di lavoro, nè ai lavoratori, ovvero 
determinate da situazioni temporanee di mercato42.
La considerevoli eccedenze di manodopera indussero il legislatore, verso la fine 
degli  anni  '60,  ad  ampliare  lo  spettro  delle  cause  integrabili  fino  ad  allora 
tipizzate.  Nasce  così  l'integrazione  straordinaria  (L.1115/68)  la  quale  pur 
ricalcando i tratti fondamentali della disciplina ordinaria, apporta alla medesima 
sensibili innovazioni, prevedendo in particolare tutele in grado  di fronteggiare, 
in via pressoché permanente o non, crisi economico settoriali, ristrutturazioni o 
riorganizzazioni aziendali correlate a precise scelte imprenditoriali.
Contemporaneamente si fa largo la necessità di estendere la Cassa Integrazione 
a  settori  diversi  da  quello  industriale:  questa,con  discipline  differenziate,  fu 
estesa agli operai delle imprese edili ed affini mediante L 77/63 ed ai salariati 
fissi ed operai di imprese agricole con L 457/7243.
La  caratteristica  della  transitorietà  comincia  quindi  a  sfumare.  La  cassa 
integrazione  di  lunga  durata  aveva  lo  scopo  di  tutelare  la  situazione  delle 
eccedenze strutturali e definitive delle aziende al fine di evitare i licenziamenti 
collettivi.  Tale  dato  di  fatto  comportò  il  sostanziale  mutamento  della  ratio 
giustificativa  dell'istituto:  la  funzione  della  CIG  cessa  di  essere  quella  di 
strumento   di  sostegno  al  reddito  perduto  a  seguito  di  eventi  sospensivi 
imprevedibili,  assumendo  primariamente  quella  di  alternativa  tecnica 
all'indennità di disoccupazione speciale.
Durante la crisi economica degli anni '70 diviene palese la necessità di riformare 
il sistema.
Nel '75 l'intero quadro integrativo venne risistemato ed omogeneizzato grazie 
all'emanazione delle leggi per l'industria e l'edilizia (L 164 e L 427).
Il  ridimensionamento  degli  organici,  reso  necessario  dal  mutato  quadro 
42 La motivazione di applicazione della cassa integrazione guadagni ordinaria, è confluita nell'art 1, Co.1, lett a) 
e  b),  L.  164/1975  che  attualmente  regola  il  funzionamento  dell'istituto.  La  previsione  infatti  è  stata 
riconosciuta costituzionalmente corretta anche successivamente dalla corte costituzionale n. 439/41
43 R. Pessi,“Lezioni di diritto di previdenza sociale”, Padova, 2006
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economico mondiale, fu raggiunto grazie ad un vero e proprio congelamento dei 
lavoratori in eccedenza nell'ambito della CIGS. Il ministero del lavoro poteva 
infatti prorogare senza termine la durata dell'intervento nelle ipotesi più rilevanti 
di trattamento straordinario e in presenza di crisi aziendali di particolare rilievo 
sociale. 
Si può quindi dire che intorno agli anni '70, l'istituto della CIGS subisce una 
vera e propria mutazione funzionale, trasformandosi da strumento di sostegno 
transitorio del reddito dei lavoratori in sussidio di disoccupazione e dunque in un 
trasferimento di reddito a lavoratori ormai destinati a rimanere per lungo tempo 
inattivi, anche se formalmente occupati44.
La disciplina integrativa ordinaria si è quindi rilevata nel tempo non adeguata 
alle  esigenze  sociali  concrete  in  quanto  non  consentiva  un  equilibrato 
contemperamento  degli  interessi  coinvolti  nelle  crisi  d'impresa.  La  sua  non 
appetibilità  quindi,  specie  in  rapporto alla  CIGS,  ne determinò il  sostanziale 
fallimento.
2.5 La cassa integrazione guadagni ordinaria nella legge 223/91. 
44 La dottrina pare unanime nel registrare tale trasformazione: F. Magnani, “L'industria fra capitale e lavoro”, 
Bologna,  1989;  G.  Arrigo.,”Cassa  integrazione  e  mobilità  del  lavoro”  in  “Diritto  del  lavoro  dopo 
l'emergenza”, Milano, 1988; R.Pessi, “Lezioni di diritto della previdenza sociale”, Padova, 2006. di questa 
modificazione delle funzioni originarie dell'istituto si può avere ulteriore conferma ove si consideri che a 
partire  dal  1977 l'intervento straordinario  della CIGS,  sin  dall'origine previsto per  le aziende industriali, 
comprese quelle appartenenti al settore edile e lapideo (art. 2 L. 1115/1968) è stato progressivamente esteso 
ad altre situazioni caratterizzate dal bisogno di riduzione del personale. Soprattutto dove si sono verificate 
forti esigenze di riassetto del tessuto produttivo, suscettibili di produrre esuberi di forza lavoro, la risposta è 
stata rappresentata dall'ampliamento dell'intervento straordinario alle crisi aziendali di altri settori (edilizia e 
grande distribuzione) (cfr. rispettivamente art. 35 L. 416/81 e art. 23 L. 155/81), ovvero la creazione di istituti 
di analoga portata (aziende di navigazione e porti) eventualmente a termine ma puntualmente prorogati per 
lunghi periodi. La forza espansiva del modello è stata tale da indurre il legislatore ad adottarlo in situazioni in 
cui  era venuta meno la attività produttiva.  È stato il  caso delle imprese in amministrazione straordinaria 
(proceura concorsuale introdotta con D.L 26/79 convertito nella L 95/79 destinata alle grandi imprese in 
grave dissesto finanziario e volta a tentare il risanamento in ragione  del loro rilievo economico e sociale ed 
in funzione anche della salvaguardia dell'occupazione o dei lavoratori dipendenti da imprese operanti nelle 
aree depresse del mezzopgiorno nelle quali si fosse verificato uno stato di grave crisei dell'occupazione per 
effetto del completamento di grandi impianti industriali od opere pubbliche (art.1 D.L. 291/77 convertito 
nella L. 501/77); ovvero dei dipendenti delle società non operative costituite ad hoc della GEPI al fine di 
occupare formalmete i lavoratori provenienti dalle aziende in crisi. In tutte queste occasioni il trattamento 
straordinario di integrazione salariale  concesso originariamente per un periodo delimitato, è stato piu volte 
prorogato (cfr. art.6 L.236/93). Un caso a parte è poi costituito dall'ipotesi di fallimento dell'impresa in crisi, 
per il quale è stata addirittura prevista la sospensione dell'efficacia dei licenziamenti ai fini del godimento 
dell'integrazione salariale straordinaria ( art.2 L.301/79 che aveva modificato l'art. 25 L.675/77)
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Considerazioni generali
La novella del '91 si è proposta l'obiettivo di invertire la tendenza che aveva 
visto un progressivo sviluppo del ricorso all'integrazione ordinaria in funzione 
marcatamente  assistenziale,  riaggregando  le  varie  ipotesi  di  intervento  in  un 
contesto  di tendenziale uniformità di regime giuridico. 
In  questo  modo  l'impiego  della  CIGO  è  stato  rivolto  alla  soddisfazione  di 
temporanee  esigenze  di  tutela  del  reddito  in  connessione  a  fattispecie   di 
sospensione  determinate   da  difficoltà  produttive  imputabili  a  causali 
tecnicamente eterogenee ma rispondenti ad una stessa logica consistente nella 
persistenza  del  rapporto  di  lavoro  con  i  dipendenti  e  trasferendo  invece  la 
problematica  connessa  alle  eccedenze  strutturali  di  manodopera,  e  ai 
conseguenti licenziamenti collettivi per riduzione del personale, al nuovo istituto 
della mobilità.
Le causali di intervento non hanno ricevuto modifiche significative rispetto alla 
previsione art 1.1 L n 164/1975.  Tale previsione rimane infatti il fondamento 
della disciplina dell'intervento ordinario di cassa integrazione. Le causali sono 
rimaste  basate  sulle  ormai  tradizionali  fattispecie  di  impossibilità  oggettiva 
rientrante nell'ambito della nozione di forza maggiore concretamente consistente 
nella contrazione o sospensione dell'attività produttiva, dipendente da situazioni 
aziendali  causate  da  eventi  transitori,  non  imputabili  al  lavoratore  o 
all'imprenditore, ma dovute a particolari condizioni di mercato che tuttavia non 
pongono in dubbio la normale ripresa dell'attività.
A questa regolamentazione generale riguardante il settore industriale se ne sono 
affiancate poi una serie afferenti a settori specifici merceologici.
La prima innovazione  di ordine generale si  è sostanziata nella estensione al 
trattamento ordinario, sia pure con alcune limitazioni, del tetto di prestazione già 
introdotto dalla L n 427/1980 per l'ammontare del trattamento straordinario. 
Il  massimale  mensile,  che  va  riferito  a  soli  12  mesi  all'anno,  non  trova 
applicazione in alcune situazioni particolari. In pratica l'importo massimo della 
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retribuzione integrabile viene esteso a tutta la casistica dell'intervento della CIG 
ad eccezione di quanto previsto per i contratti di solidarietà (art. 13.1) e per il 
trattamento  ordinario  per  i  primi  6  mesi   di  fruizione  del  trattamento  stesso 
nonché  per  il   trattamento  concesso  per  intemperie  stagionali  nei  settori 
dell'edilizia  e  dell'agricoltura  e  cioè  per  le  tipiche  ipotesi  di  eventi 
oggettivamente non evitabili tipicamente ricollegabili alla casistica della Forza 
Maggiore (art 14.1).
In definitiva il sistema di integrazione salariale ordinaria tratteggiato dalla legge 
223/91  si  caratterizza  sia  sul  versante  del  trattamento  (mancata 
predeterminazione di un massimale durante  il primo periodo di 6 mesi) che su 
quello procedurale ( non essendo richiesta la predisposizione di un programma).
La  novella  inoltre  porta  a  conclusione  un  procedimento  di  sostanziale 
equiparazione  tra la  posizione degli  operai  rispetto a quella degli  impiegati, 
includendo in tale soluzione altresì la posizione dei quadri.
Ciò significa che dopo l'entrata in vigore della 223/91 la normativa sulla CIGO 
prevista per gli operai viene estesa, con le stesse modalità ed oneri, anche alle 
categorie degli impiegati e dei quadri.
La soluzione adottata dalla novella, avendo assimilato il trattamento ordinario a 
quello  straordinario,  ha  ridotto  la  convenienza  a  sovrapporre  le  causali  di 
intervento, consentendo  di favorire un più equilibrato utilizzo dell'intervento 
straordinario al quale talvolta si faceva ricorso proprio perché, a differenza  del 
trattamento ordinario, esso consentiva di sospendere (avvalendosi dei benefici 
previsti) anche gli impiegati.
Sono invece rimasti estranei alla disposizione i dirigenti e tutti quei lavoratori il 
cui  rapporto,  per  le  caratteristiche  strutturali,  fuoriesca  dall'archetipo  di 
riferimento dell'intervento di integrazione salariale, quali i lavoratori a termine.
2.5.1 Il contenuto del trattamento ordinario
In assenza di specifiche innovazioni  la disciplina delle integrazioni ordinarie 
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rimane sostanzialmente  ancorata  alla regolamentazione originaria  promanante 
dal D.lg CPS 869/1947 e successive integrazioni.
Il  trattamento  ordinario  può  avere  una  durata  di  3  mesi  (13  settimane) 
autorizzato dal comitato speciale istituito presso le sedi provinciali  dell'INPS 
poi  prorogabile  sino  ad  un  massimo  di  12  mesi  in  un  biennio,  soggetto  ad 
autorizzazione con decreto del ministro del lavoro.
Come anticipato per la determinazione dell'ammontare del trattamento è stato 
esteso anche all'integrazione salariale ordinaria il massimale mensile in atto per 
il  trattamento  straordinario.  Tale  massimale  non  vige  per  i  primi  6  mesi  di 
fruizione del trattamento durante il quale viene erogato l'80% del salario lordo 
per  i  trattamenti  concessi  per  intemperie  stagionali  nei  settori  dell'edilizia  e 
dell'agricoltura nonché infine in relazione ai contratti di solidarietà.
Il periodo di 6 mesi durante il quale le integrazioni vanno corrisposte in misura 
intera  deve essere determinato con riferimento alla unita produttiva cui  sono 
addetti  i  lavoratori  interessati  e  deve  trattarsi  di  6  mesi  continuativi  (26 
settimane) di effettiva fruizione.
2.5.2 L'istituto previdenziale competente
Nel  perseguimento  di  evidenti  finalità  di  semplificazione  e  razionalizzazione 
burocratica, la legge 223/91 ha confermato l'opzione già adottata ai fini della 
attribuzione  ad  un  unico  istituto  della  competenza  alla  erogazione  di  tutti  i 
trattamenti  previdenziali  di  contenuto  non  continuativo  nel  tempo  come  in 
materia pensionistica.
Dal 1-1-1989 è stata fusa in un unica gestione (gestione prestazioni temporanee 
ai lavoratori dipendenti) la competenza alla erogazione delle prestazioni per:
1) assicurazione contro la disoccupazione involontaria ivi compreso il fondo 
di garanzia per il TFR;
2) assicurazione contro la tubercolosi;
3) la CIG degli operai dell'industria;
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4) la CIG per gli operai dell'edilizia;
5) la cassa per l integrazione salariale dei lavoratori agricoli;
6) la cassa unica degli assegni familiari;
7) la  gestione  per  i  trattamenti  economici  di  malattia  di  cui  all  art  74  L 
833/1978;
8) ogni  altra  forma  di  previdenza  a  carattere  temporaneo  diversa  dalla 
pensione ( art 24 L 88/1989).
L'ampliamento  dei  trattamenti  introdotto  dalla  legge  223/91 ha  sviluppato  la 
previsione  in  modo  da  assegnare  alla  gestione  in  esame   una  competenza 
tendenzialmente  totalizzante,  in  quanto  atta  a  ricomprendere  tutte  le  forme 
previdenziali diverse da quelle pensionistiche vere e proprie.
2.6 La cassa integrazione guadagni straordinaria nella legge 223/91. 
Considerazioni generali
Come più volte accennato, la L.223/91 ha tentato di modificare i tratti distintivi 
dell'istituto di CIGS.
Un  forte  elemento  di  positivo  apprezzamento  del  potenziale  innovativo 
rappresentato  dalla  legge  223/91  è  stato  individuato  nell'abbandono  della 
impostazione  politica  che  aveva  diffuso  la  convinzione del  cd  licenziamento 
impossibile,  attraverso  la  decisa  collocazione  dei  licenziamenti  in  termini  di 
extrema ratio  con ricorso al trattamento straordinario di integrazione salariale in 
funzione di mantenimento in vita di rapporti di lavoro ormai da tempo privi di 
giustificazione. 
L'opera  riformatrice  perseguita  mediante  la  novella  si  caratterizza  per  aver 
portato avanti un processo di revisione, già in precedenza iniziato, nel tentativo 
di ricondurre l'istituto della integrazione salariale alla sua aspirazione originaria, 
contrastando  la  precedente  filosofia  di  impiego  caratterizzata  da  una 
impostazione  disinvolta  e  assistenziale,  anche  in  virtù  della  continua 
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decretazione  d'urgenza  degli  anni  '80,  spesso  solo  funzionale  ad  interessi 
compromissori di determinati settori produttivi.
A questi  fini  la  legge  223/91  realizza  un'opera  di  sdoppiamento  dell'istituto 
dell'integrazione salariale riconducendo nel suo ambito di incidenza le previsioni 
più coerenti  alla matrice originaria dell'intervento previdenziale e disgregandovi 
tutte  quelle  funzioni  riconducibili  ad una sua utilizzazione  assistenziale  che 
sono  state  invece  ricondotte  nell'istituto,  in  gran  parte  innovativo,  del 
collocamento in  mobilità.  Alla  CIG straordinaria non si  dovrebbe far  ricorso 
ogni  qualvolta  emerge  una  situazione  di  eccedenza  strutturale  di  personale 
rispetto  alle  esigenze  aziendali,  destinando  specificamente  le  procedure  di 
mobilità all'assorbimento del personale esodato.
2.6.1 Il campo di applicazione 
Il  campo  di  applicazione  della  Cassa  Integrazione  Guadagni  Straordinaria  è 
delineato  dagli  art.  1.1  e  12.1-2-3.  In  concreto  l'intervento  di  integrazione 
straordinario si estende a:
1) imprese  industriali  che  abbiano  mediamente  occupato  nel  semestre 
precedente  la  data di  presentazione della  domanda più di  15 dipendenti 
compresi gli apprendisti e i soggetti assunti con contratto di formazione e 
lavoro (art 1.1). Il termine  mediamente deve essere inteso come il risultato 
della media aritmetica dei dipendenti  in forza nei 6 mesi precedenti  alla 
data presa in esame.
Si  è  osservato  come  il  diritto  alla  integrazione  salariale  può  essere 
riconosciuto  soltanto  a  operai,impiegati  e  quadri  con  una  anzianità 
lavorativa presso l'impresa di almeno 90 giorni alla data della richiesta del 
trattamento. 
Il  limite di  15 dipendenti  ricopre la funzione di spartiacque:  dimensioni 
occupazionali inferiori sarebbero difficilmente compatibili con l'ipotesi di 
crisi  d'impresa  “di  particolare  rilevanza  sociale”  o  con  quella  di 
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ristrutturazione, riorganizzazione o conversione. In base alla circolare INPS 
256/1991 il calcolo di tale limite deve essere svolto in riferimento all'unità 
produttiva  alla  quale  siano  addetti  i  lavoratori  per  i  quali  si  chiede 
l'intervento.  
2) imprese artigiane aventi 15 dipendenti che procedano alla sospensione dei 
lavoratori  in  conseguenza  di  sospensioni  o  contrazioni  dell'attività  di 
impresa che esercita l'influsso gestionale prevalente (art12.1-2). Si rientra 
nell'ipotesi  di  “influsso  gestionale  prevalente”  quando  il  fatturato 
complessivo  dell'industria  artigiana  dipende  per  più  del  50%  dalle 
commesse  dell'azienda  industriale  o  commerciale  in  crisi.  Questa 
previsione è di particolare rilievo  perché per la prima volta l'ordinamento 
prende atto della diffusione del fenomeno e del decentramento produttivo 
delle imprese, fissando il criterio della “dominanza”.
Tuttavia in base al dato normativo è possibile sollevare alcune perplessità 
con specifico riguardo alla ambiguità del criterio di subfornitura cui è stato 
agganciato   l'intervento  della  CIG  a  favore  delle  imprese  artigiane  in 
considerazione della circostanza che pur di fronte ad un onere contributivo 
certo,  comunque  posto a carico delle imprese artigiane,  vi sarebbe una 
oggettiva incertezza della relativa prestazione  in quanto condizionata non 
solo  dall'ottenimento  dell'intervento  della  integrazione  straordinaria  da 
parte del committente ( si è osservato infatti che  difficilmente l'impresa 
artigiana  pur  pagando  la  contribuzione  possa  beneficiare  dell'intervento 
straordinario considerando che la grande industria committente o non ha 
necessita di ricorrere alla CIG e allora il  problema non si  pone neppure 
oppure  ove  versi  in  una  situazione  di  crisi  aziendale  per  prima  cosa 
provvederà  ad  interrompere  o  comunque  ridurre  il  ricorso  alle  aziende 
artigiane  con  la  conseguenza  che  l  impresa  artigiana  pur  pagando  i 
contributi CIG non ne beneficia quasi mai) ma addirittura della volontà di 
quest'ultimo di farvi o meno ricorso.
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3) Le  imprese  esercenti  attività  commerciali  che  occupino  più  di  200 
dipendenti  (art  12.3).  Tale  tetto  dimensionale  è  apparso  da  subito 
eccessivamente  elevato  tanto  da  spingere  l'INPS  a  sostenere  la 
computabilità ai fini del possibile utilizzo dello strumento sia dei lavoratori 
a  domicilio  e  dei  dirigenti,  sia  degli  apprendisti  e  dei  lavoratori  in 
formazione.
   In conclusione occorre sottolineare uno dei limiti  derivanti  da tale previsione 
normativa.  I  limiti  dimensionali  previsti  dalla novella sono apparsi  da subito 
eccessivamente  elevati.  Tale  considerazione  ha  comportato  l'esclusione  dal 
godimento dello strumento di CIGS di tutti i dipendenti di quelle aziende che 
non raggiungessero tali limiti e che, in virtù della abrogazione della disciplina 
della disoccupazione speciale, si trovavano quindi sprovvisti di tutela.
2.6.2 Le causali di intervento
Le cause integrabili che consentono l'accesso all'intervento straordinario della 
cassa  integrazione  sono  costituite  dalle  ipotesi  di  crisi  aziendale  (art.  2.5  L. 
675/77)  e  di  sospensioni  determinate  da  processi  di  ristrutturazione, 
riorganizzazione  e  conversione  aziendale  (art.  1,  n.2  lett  b  L.  164/75).  La 
principale  innovazione  apportata  dalla  L.223/91  in  relazioni  alle  causali  di 
intervento riguarda l'inclusione nell'alveo delle ipotesi che consentono l'accesso 
allo strumento del fallimento ed assoggettamento a procedure concorsuali (art. 3 
L. 223/91).
2.6.3 La procedura 
La procedura di intervento della CIG è preceduta dall'obbligo di informare e 
consultare il sindacato nei termini ex art. 5 L. 164/75. 
A  questi  fini  è  prescritta  una  comunicazione  preventiva  e  motivata  alle 
rappresentanze  sindacali  aziendali  con  l'indicazione  della  durata  e  dell'entità 
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della  contrazione  nonché  del  numero  dei  lavoratori  interessati:  a  tale 
adempimento poteva seguire un esame congiunto con le organizzazioni sindacali 
circa  i  problemi  relativi  alla  posizione  dei  lavoratori  sospesi,  alla  ripresa 
dell'attività produttiva e ai criteri di distribuzione degli orari di lavoro, quando le 
sospensioni o le riduzioni superassero le 16 ore settimanali. 
La  procedura  preventiva  di  informazione  e  consultazione  è  condizione  di 
legittimità della domanda di concessione della CIGS.
Contestualmente all'invio della comunicazione alle componenti sindacali e agli 
uffici  pubblici  interessati,  l'azienda  deve  provvedere  al   versamento  di  una 
anticipazione  sull'onere  contributivo  conseguente,  consistente  nel  versamento 
all'INPS di una somma pari al corrispettivo di una mensilità del trattamento di 
integrazione moltiplicato per il numero complessivo dei lavoratori che l'azienda 
abbia considerato come beneficiari dell'intervento integrativo  (art 4.3).
Successivamente  incombe  sull'azienda  l'obbligo  di  versare  una  contribuzione 
particolare, in relazione a ciascun lavoratore che sia stato concretamente posto in 
mobilità;  l'impresa è  perciò tenuta  a versare  in 30 rate  mensili  una ulteriore 
somma corrispondente a 6 volte il trattamento iniziale di mobilità spettante al 
lavoratore. Tale somma è ridotta alla metà quando la dichiarazione di eccedenza 
del personale abbia formato oggetto di accordo sindacale (art 5.4).
La richiesta di intervento della CIGS deve essere presentata all'ufficio regionale 
del lavoro e della massima occupazione ed all'ispettorato regionale del lavoro 
territorialmente competenti.
La domanda deve essere presentata entro il termine di 25 giorni dalla fine del 
periodo  di paga in corso, al termine della settimana in cui ha avuto inizio la 
sospensione o la riduzione dell'orario di lavoro. Nel caso di richiesta tardiva, 
l'eventuale trattamento di integrazione salariale non può aver luogo per periodi 
anteriori di una settimana rispetto alla data di presentazione (art 2.4).
L'impresa  deve  predisporre  un  programma;  questo  ha  una  funzione  centrale 
nell'ambito del procedimento di attivazione dell'intervento previdenziale.
60
La  richiesta  di  intervento  straordinario  deve  obbligatoriamente  contenere, 
qualunque  sia  la  causale,  il  programma  che  l'impresa  intende  attuare,  con 
riferimento anche alle eventuali misure previste per fronteggiare le conseguenze 
sul piano sociale.
Il  programma  oltre  ad  essere  obbligatorio  e  costituire  quindi  il  requisito  di 
ammissibilità  della  domanda  ha  altresì  carattere  vincolante  in  quanto 
strutturalmente diretto alla responsabilizzazione dell'impresa ad un uso oculato 
dell'intervento  previdenziale,  nonché  per  consentire  una  analisi  consapevole 
delle prospettive aziendali, operando quale parametro di riferimento rispetto al 
quale valutare la coerenza e la correttezza dell'intervento della CIG.  
L'operatività  della  CIGS è  subordinata  ad  uno stringente  giudizio  di  merito, 
misurato  sui  contenuti  del  programma  che  deve  essere  predisposto 
relativamente alla prevista ripresa della piena funzionalità aziendale, alla durata 
della  realizzazione  del  programma  stesso  e  alle  conseguenze  delle  scelte 
imprenditoriali sul piano sociale (art.1.2).
Il programma deve tenere conto dei limiti massimi di durata dell'intervento della 
CIG con particolare  riferimento  altresi  al  costo  crescente  rapportato  alla  sua 
eventuale protrazione.
A seguito della presentazione della domanda, l'ispettorato regionale del lavoro 
svolge  gli  opportuni  accertamenti.  Sulla  base  degli  accertamenti,  l'ufficio 
regionale  del  lavoro  esprime  il  proprio  parere  entro  30  giorni  dalla  data  di 
presentazione della domanda.
Una  volta  che  il  programma sia  stato  presentato  nel  rispetto  delle  modalità 
previste,  il  trattamento  viene  concesso  mediante  decreto  del  Ministro  del 
Lavoro, previa approvazione, da parte del CIPI, del programma e per la durata 
prevista nel programma medesimo (art. 2.6).
Profili  di  conflittualità  nella  applicazione  della  normativa  si  sono  verificati 
allorché,  una  volta  concesso  il  trattamento  di  CIGS,  si  renda  necessario 
individuare in concreto il lavoratore che sarà destinatario della sospensione o 
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riduzione dell'orario  di  lavoro:  il  legislatore  del  '91 privilegia  il  meccanismo 
della rotazione a meno che non sussistano “particolari ragioni di ordine tecnico 
organizzativo  connesse  al  normale  mantenimento  del  livello  di  efficienza” 
(art.5).  Tali  ragioni  sono  oggetto  di  valutazione  da  parte  del  Ministero  del 
Lavoro. 
Nell'ipotesi in cui non venga raggiunto un accordo in ordine al mancato ricorso 
alla rotazione ovvero si ritengano valide le ragioni addotte dall'impresa per non 
seguire  questo criterio,  i  lavoratori  vengono individuati  sulla  base dei  criteri 
previsti dall'art.5. 
Preme  sottolineare  come  la  normativa  del  '91  richiami  la  procedura  di 
consultazione ex art. 5 L. 164/1975 al fine di pervenire alla definizione pattizia 
dei criteri per la individuazione dei lavoratori da sospendere e delle modalità 
della eventuale rotazione (art 1.7). Risulta quindi particolarmente valorizzata la 
fase negoziale della procedura, probabilmente al fine di spingere le forze sociali 
ad una cooperazione effettiva e costruttiva.
2.6.4 La durata
La durata, non tanto delle integrazioni salariali ma dei programmi di attivazione 
della  CIGS,  per  quanto  variamente  rapportata  alle  specifiche  casuali  di 
intervento  richiesto,  risponde  essenzialmente  al  criterio  generale  della 
temporaneità.  Ed è proprio questo profilo a rappresentare una delle novità di 
maggior rilievo introdotte dalla L. 223/91 rispetto alle esperienze passate, nel 
cui  ambito  si  era  sviluppato  un  orientamento  verso  la  possibile  reiterabilità 
indefinita dell'intervento di sostegno previdenziale del reddito.
La durata dell'intervento è variamente modulabile a seconda della particolare 
causale legittimatrice, fermo rimanendo il limite generale di 36 mesi nell'arco di 
un quinquennio stabilito con riferimento a ciascuna unita produttiva (art. 1.9).
La durata dei programmi per la crisi aziendale non può essere superiore a 12 
mesi ed una nuova erogazione per la medesima causale non può essere disposta 
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prima che sia decorso un periodo pari a 2/3 di quello relativo alla precedente 
concessione (art 1.5).
Il  programma  legittimante  la  concessione  della  proroga  deve  presentare 
contenuti  di  autonomia  rispetto  a  quello  precedente  con  proprie  specifiche 
motivazioni tecniche.
Per gli interventi determinati da esigenze di ristrutturazione, riorganizzazione o 
conversione aziendale, la durata del relativo programma (che può variamente 
interessare  più  unità  produttive  singolarmente  considerate)  non  può  essere 
superiore  a  2  anni,  fatta  salva  la  facoltà  del  CIPI  di  concedere  2  proroghe 
ciascuna di durata non superiore a 12 mesi per quelli tra i predetti programmi 
che  presentino  una  particolare  complessità  in  ragione  delle  caratteristiche 
tecniche dei processi produttivi dell'impresa.
I programmi interessanti una procedura concorsuale possono svilupparsi per una 
durata massima di 12 mesi prorogabili di altri 6 (con un limite massimo pertanto 
di  18),  qualora  sussistano  fondate  prospettive  di  continuazione  o  ripresa 
dell'attività  e di salvaguardia anche parziale dei livelli di occupazione tramite la 
cessione dell'azienda o di sue parti.
Per i programmi operanti all'interno di un periodo interessato da un accordo di 
solidarietà,  anche  nel  caso  in  cui  sia  stato  raggiunto  il  limite  di  36 mesi,  il 
trattamento può essere riconosciuto sia per  i  primi 24 mesi  sia per  eventuali 
proroghe fino ad un massimo di altri 24 mesi (36 nelle aree del meridione) ai 
sensi dell'art 7.1 D.L. 537/1987. 
2.6.5 L'entità della prestazione
Il  lavoratore  collocato  in  CIGS  ha  diritto  ad  un  trattamento  economico 
proporzionato alla retribuzione il cui ammontare è stabilito in relazione alle ore 
integrabili. La misura dell'integrazione concessa è pari all'80% della retribuzione 
che sarebbe spettata al lavoratore per le ore non lavorate comprese fra le 0 ore 
ed il limite dell'orario contrattuale, comunque non oltre le 40 ore.
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L'ammontare dei trattamenti di integrazione salariale, compresi quelli ordinari, 
qualunque sia la causale dell'intervento, non può superare il massimale stabilito 
di anno in anno e fissato dalla normativa del '91 in Lire 1.191.782. 
Al contrario, nessun limite sussiste invece nel caso di trattamento concesso per 
intemperie stagionali nei settori dell'edilizia e dell'agricoltura oppure in presenza 
di  contratti  di  solidarietà  nonché,  limitatamente  al  trattamento  ordinario  di 
integrazione salariale, per i primi 6 mesi di fruizione del trattamento medesimo 
(art 14.1).
La normativa dispone inoltre che quando per  l'impresa ricorrano comprovate 
difficoltà di ordine finanziario, accertate dall'ispettorato provinciale del lavoro 
territorialmente competente, il Ministro del Lavoro può disporre il pagamento 
diretto da parte dell'INPS, a favore dei lavoratori, del trattamento straordinario 
di integrazione, con il connesso assegno per il nucleo familiare, ove spettante 
(art 2.6).
La  previsione  normativa  scaturente  dall'art.  1.1  e  dall'art  2.6  non  trova 
applicazione  rispetto  ai  trattamenti  concessi  sia  per  i  periodi  precedenti 
all'entrata  in  vigore  della  normativa  sia   per  quelli  concessi  nel  periodo 
transitorio di applicazione della legge 223/91 (art 22.3).
2.7 La tutela contro la disoccupazione. Dall’indennità di disoccupazione 
all’indennità di mobilità 
In  passato  l'armamentario  di  tutela  del  lavoratore  contro  il  rischio  della 
disoccupazione  era  costituito  dall'indennità  di  disoccupazione  erogata 
nell'ambito dell'assicurazione obbligatoria contro la disoccupazione involontaria.
Oggetto  della  tutela  era  (ed  è  tuttora)  la  disoccupazione  involontaria  per 
mancanza di lavoro.
I legittimi destinatari sono perciò i lavoratori subordinati. Questo dato mette in 
luce uno degli aspetti di arretratezza del sistema italiano degli ammortizzatori 
sociali. Stabilendo che l'assicurazione copre il lavoratore subordinato si intende 
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che ne restano escluse abbondanti “fette” sia del mercato del lavoro, sia, più in 
generale,  della  società:  così  strutturata  l'assicurazione  non  copre  infatti  il 
cittadino  in  quanto  tale  disoccupato  (cosi  ad  esempio  restano  esclusi  dalla 
prestazione tutti coloro che sono alla ricerca del primo lavoro).
Tuttavia, in relazione al passato, la scarsa effettività di tale forma assicurativa 
non  è  dipesa  soltanto  dalla  tecnica  assicurativa  nè  soltanto  dalla  mancata 
previsione di un sussidio generale per la mancanza di un lavoro tout court ma 
(anche)  dalla  particolare  esiguità  della  misura  della  prestazione  garantita  al 
lavoratore. 
Fino alla fine degli anni '80 la misura era infatti erogata in misura fissa (Art.13 
L.  114/74)  senza  la  previsione  di  nessun  meccanismo  automatico  di 
rivalutazione  (il  che  metteva  ovviamente  a  repentaglio  l'adeguatezza  della 
prestazione).  Per  questo  motivo  la  Corte  Costituzionale  nel  1988  dichiarò 
incostituzionale  l'Art  13  per  contrasto  con  il  principio  di  adeguatezza  della 
prestazione.
Sempre nell'88 il legislatore con L.160 stabiliva il principio per cui l'indennità si 
determina  secondo  una  percentuale  della  retribuzione  media.  L'entità  della 
percentuale è poi aumentata con il tempo.
Tuttavia,come abbiamo detto, negli anni il rischio della mancanza di lavoro non 
è stato trascurato. Il vuoto lasciato dall'assicurazione contro la disoccupazione è 
stato  riempito  dalla  disoccupazione  speciale,  dall'improprio  uso  della  cassa 
integrazione straordinaria ed in certe aree del paese dalla pensione di invalidità.
Proprio per  questo fu creata  la mobilità,  istituto che avrebbe coperto un'area 
della tutela che avrebbe dovuto essere coperta dall'indennità di disoccupazione.
2.8 La mobilità 
Uno degli obiettivi della legge 223/91 nel suo complesso è quello di restituire 
una certa trasparenza alla gestione delle eccedenze di manodopera; in sintesi la 
riforma della Cassa Integrazione Guadagni dovrebbe ricondurre questo istituto 
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alla sua funzione di provvidenza per situazioni di crisi temporanee delle aziende, 
prevedendosi,  per  la  gestione  delle  eccedenze  strutturali  di  personale,  lo 
strumento della mobilità.
Il  rapporto  giuridico  previdenziale  che  fa  sorgere  il  diritto  all'indennità  di 
mobilità  è  finalizzato  all'erogazione  di  un  reddito  temporaneo  sostitutivo  di 
quello  da  lavoro  perduto  da  quei  lavoratori  che  sono  stati  espulsi  dal  ciclo 
produttivo a seguito di licenziamento collettivo per “riduzione o trasformazione 
dell'attività di lavoro” (art. 24.1), indipendentemente dalla precedente fruizione 
dell'integrazione salariale.
La  nascita  della  lista  di  mobilità  rappresenta  l'espressione  più  evidente 
dell'esigenza di trasparenza propria della legge perché consentiva di riconoscere 
questi lavoratori già occupati e (almeno per il momento) espulsi dal processo 
produttivo senza che costoro venissero dissimulati in situazioni di perdurante ma 
solo formale occupazione,  caratteristica appunto del mantenimento della CIG 
praticamente senza limiti di tempo.
Dopodiché  la  legge  tende  a  favorire  con  vari  mezzi  il  reinserimento  dei 
lavoratori così individuati; più precisamente l'iscrizione nella lista di mobilità 
costituisce il presupposto per poter godere di tutta una serie piuttosto consistente 
di diritti  e incentivi,  tutti finalizzati  alla riassunzione. Sotto questo aspetto la 
disciplina della lista di mobilità costituisce il segmento centrale dell'impianto 
complessivo della  legge 223/91.
Accanto a questi diritti ed incentivi i lavoratori collocati in mobilità hanno anche 
degli obblighi o forse meglio degli oneri, nel senso che ad essi si ricollega la 
permanenza nella lista con i vantaggi che ciò comporta. Può parlarsi di una sorta 
di statuto del lavoratore in mobilità.
Di questo statuto fa parte integrante l'indennità di mobilità che non serve allo 
scopo  del  reinserimento  produttivo  dei  lavoratori  in  quanto  costituisce  uno 
strumento di garanzia del reddito.
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2.8.1 L'indennità di mobilità. Natura giuridica
L'indennità introdotta dalla L.223 rientrava nell'alveo in precedenza coperto dal 
trattamento speciale di  disoccupazione per  i  dipendenti  di imprese industriali 
diverse da quelle edili (Art. 16.4), migliorandolo notevolmente.
In  questi  termini  l'indennità  di  mobilità  si  situava  all'interno  della  struttura 
dell'intervento assistenziale pertinente ai lavoratori che avessero perduto il posto 
di lavoro sia a seguito di un intervento di CIG e della successiva collocazione in 
mobilità, sia in conseguenza dell'esperimento della procedura di licenziamento 
collettivo  per  riduzione  del  personale,  contrapponendosi  nettamente  al 
trattamento di integrazione salariale che invece, nell'intenzione del legislatore, 
avrebbe riacquistato  il carattere tipico dell'intervento previdenziale di sostegno 
del reddito dei lavoratori sospesi dal servizio.
Nonostante il legame che da una parte collegava la normativa sulla mobilità a 
quella sulla CIG, la dottrina che per prima ebbe modo di esprimersi criticamente 
sulla L. 223/91 sottolineò come l'istituto della indennità di mobilità non potesse 
propriamente indicarsi come interno alla disciplina della CIG, in virtù del fatto 
che  esso  era  riconosciuto  anche  nel  caso  di  licenziamento  per  riduzione  del 
personale  autonomamente  assunto  e  cioè  adottato  senza  che  si  fosse  reso 
necessario il preventivo passaggio attraverso un periodo di cassa integrazione. 
Si  è  tuttavia  subito  percepito  come  la  procedura  riformata  dalla  L.223,  a 
differenza di quella in vigore in forza dell'Art. 25 L. 675/1977, si caratterizzasse 
per  essere  l'espressione  della  nuova  concezione  della  mobilita,  intesa  come 
passaggio  garantito  da  un  impresa  all'altra  e  rappresentasse   una  condizione 
essenzialmente  procedurale  per  la  validità  di  iniziative  di  licenziamento 
collettivo.
Questa  collocazione  dell'istituto  all'interno  della  logica  sistematica  degli 
interventi operanti in caso di disoccupazione ha suscitato e continua a suscitare 
perplessità:  in particolare riguardo l'effettiva opportunità dell'istituzione di un 
trattamento  che  si  traduce  in  un  elemento  potenzialmente  destinato  ad 
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accentuare  profili  di  frammentazione  del  sistema,  in  conseguenza  della 
introduzione  di  una  prestazione  di  contenuto  diverso  rispetto  al  trattamento 
ordinario di disoccupazione e di carattere invero privilegiato.
2.8.2 Le finalità 
Una  parte  della  dottrina  ha  indicato  che  il  trattamento  di  mobilità  istituito 
mediante  L.  223  si  sarebbe  risolto,  sul  versante  finalistico,  più  che  in  un 
trattamento  particolare  di  disoccupazione,  in  uno  strumento  di  sostegno  a 
politiche  di  intervento  sociale  indirizzate  alla  tendenziale  rioccupazione  dei 
soggetti  beneficiari.  Attraverso  l'istituzione  dell'indennità  di  mobilità  il 
legislatore  ha  abbandonato  la  logica  di  puro  garantismo  assistenziale  nel 
perseguimento di una politica economica più responsabile.
Lo statuto protettivo approntato dalla normativa faceva leva sulla introduzione 
di un nuovo e più efficiente trattamento di disoccupazione e sul ricorso ad un 
insieme di misure di politica attiva del lavoro.
In questa ottica si collocavano non solo quelle disposizioni che stabilivano limiti 
massimi di durata dell'intervento previdenziale o che prevedevano il venir meno 
del trattamento qualora il lavoratore si fosse reso indisponibile ad adeguarsi agli 
interventi istituiti a suo favore, ma altresì quelle che disponevano la progressiva 
riduzione delle prestazione in rapporto con il prolungarsi dell'intervento.
Queste  disposizioni  rispondono  alla  logica  di  sollecitare  in  maniera 
progressivamente sempre più decisa il lavoratore ad attivarsi nella ricerca di una 
nuova occupazione in maniera da contenere l'impegno assistenziale. 
2.8.3 L'ambito di applicazione 
L'indennità  di  mobilità  spettava  ai  lavoratori  collocati  in  mobilità  e  pertanto 
licenziati  per  ragioni  di  contenuto  oggettivo  connesse  alla  situazione  di 
eccedenza di personale, da imprese industriali, diverse da quelle edili, ammesse 
al  trattamento  straordinario  di  CIG,  qualora  nel  corso  di  attuazione  dei 
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programmi  per  ristrutturazione,  riorganizzazione  o  conversione  aziendale 
nonché per crisi aziendale (Art. 1.2), le stesse avessero ritenuto di non essere più 
in grado di garantire il reimpiego a tutti i lavoratori sospesi. 
Il riconoscimento del trattamento non  si legava alla ricorrenza di un numero 
minimo  di  licenziamenti  essendo  esclusivamente  necessaria  la  previa 
ammissione alla CIGS (Art.1), per la cui concessione è richiesta una consistenza 
in organico di almeno 15 dipendenti nel semestre precedente.
L'indennità spettava inoltre ai lavoratori licenziati dagli organi delle procedure 
concorsuali  afferenti  a  imprese  industriali,  diverse  da  quelle  edili,  soggette 
all'intervento  straordinario  di  integrazione  salariale,  qualora  non  fosse  stato 
possibile proseguire con l'attività, anche tramite cessione dell'azienda o di sua 
parti o nel caso in cui i livelli salariali potessero essere salvaguardati solo in 
parte (Art. 3.3).
Ancora il trattamento trovava un'applicazione nell'ipotesi in cui imprese diverse 
da  quelle  edili  e  teoricamente  rientranti  nel  campo  di  applicazione  della 
disciplina dell'intervento straordinario di integrazione salariale,  senza peraltro 
avere conseguito il relativo intervento  previdenziale, avessero posto in essere un 
licenziamento  per  riduzione  di  personale  in  conseguenza  di  una  riduzione  o 
trasformazione di attività o di lavoro e che a tal fine avessero effettuato almeno 
5 licenziamenti nell'arco di 120 giorni in ciascuna unità produttiva o in più unità 
produttive  nell'ambito  del  territorio  di  una  stessa  provincia  o  che  altrimenti 
avessero cessato l'attività (Art. 16.1 con riferimento all'Art. 24). Nel caso in cui i 
licenziamenti fossero stati disposti direttamente, ovvero senza previo passaggio 
in Cassa Integrazione, per accordare i benefici della mobilità la legge richiedeva 
l'ulteriore condizione che i lavoratori avessero un'anzianità di almeno 12 mesi. 
In  particolare  quindi  lo  statuto  della  mobilità  era  originariamente  limitato  ai 
lavoratori licenziati da:
1) imprese industriali con più di 15 dipendenti nel semestre precedente alla 
richiesta della Cassa Integrazione;
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2) aziende  artigiane  dell’indotto  →  nel  solo caso  in  cui  anche  l'azienda 
committente abbia fatto ricorso alla mobilità;
3) imprese commerciali con più di 200 dipendenti
4) imprese  giornalistiche  che  contino  più  di  15  dipendenti  nel  semestre 
precedente (Art. 16.3);
5) aziende  appaltatrici  di  servizi  di  mensa  o  ristorazione  presso  imprese 
industriali ai sensi dell'Art. 23 L. 155/81 con forza occupazionale media 
nel semestre precedente superiore a 15 dipendenti.
In base al puro dato normativo balza immediatamente agli occhi la disparità di 
questa  previsione: l'indennità  di  mobilità  risultava  collegata  in  maniera 
eccessivamente  rigida  ai  requisiti  per  l'ammissione  dell'azienda  alla  CIGS. 
Restavano perciò esclusi dal godimento della prestazione tutti i lavoratori delle 
aziende che non presentassero i requisiti stabiliti. 
Tali  esclusioni appaiono immediatamente ingiustificate, tanto da portare negli 
anni  successivi ad una pioggia di integrazioni e modifiche:
1) Con  Legge  n.236/93,  e  successive  modificazioni  ed  integrazioni,  si  è 
esteso l’indennità di mobilità vincolandola però a finanziamento annuale, 
anche alle aziende dei seguenti settori che nel semestre precedente l’avvio 
della procedura di mobilità abbiano occupato mediamente:
a) commercio → più di 50 e fino a 200 dipendenti;
b) agenzie di viaggio e turismo →  più di 50 dipendenti;
c) imprese di vigilanza → più di 15 dipendenti; 
d) aziende costituite per l'espletamento di attività logistica → più di 50 
dipendenti fino a 200 (Circ.n.71 del 28/3/2000, punto B.)
2) Con circolare n. 175/97 vengono infatti incluse le cooperative che per la 
natura  dell'attività  svolta  e  per  consistenza  della  forza  occupazionale 
rientrino nel campo di applicazione della disciplina della mobilità e siano 
soggette agli obblighi della relativa contribuzione;
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3) Con  circolare  n.71/00  vengono  incluse  le  aziende  costituite  per 
l'espletamento di attività logistica con più di 200 dipendenti. 
2.8.4 I soggetti destinatari
Beneficiano dell'indennità di mobilità  tutti  i  lavoratori  in servizio in forza di 




La  spettanza  dell'indennità  di  mobilità  era  soggetta  alla  condizione  della 
ricorrenza di alcuni requisiti:
1) Che i lavoratori potessero far valere un anzianità aziendale di almeno 12 
mesi  di  cui  6  di  lavoro  effettivamente  prestato  (compresi  i  periodi  di 
sospensione del lavoro derivanti da ferie, festività e infortuni);
2) Che i lavoratori fossero interessati  da un rapporto di lavoro a carattere 
continuativo e comunque non a termine; 
3) I  lavoratori  non  dovevano  aver  maturato  il  diritto  alla  pensione  di 
vecchiaia o se a quella data non fosse ancora maturato il relativo diritto, 
successivamente alla data in cui tale diritto venga a maturazione.
Per quanto riguarda il requisito relativo all'anzianità di servizio minima, la ratio 
è  facilmente  individuabile:  appare  infatti  ovvio  l'obiettivo  del  legislatore  di 
evitare abusi e comportamenti strumentali impedendo ingiustificate dilatazioni 
degli organici aziendali poste in essere nell'imminenza della procedura espulsiva 
proprio al fine di consentire il collocamento in mobilità anche dei nuovi assunti. 
Al di  là  delle problematiche legate  ai  limiti  dimensionali,  già  richiamate nel 
paragrafo precedente, occorre rilevare come vi fosse un profilo di problematicità 
anche “interno”, in relazione al personale delle aziende che potevano beneficiare 
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dello strumento. In particolare il godimento del regime di mobilità era precluso 
ai lavoratori:
1) assunti a tempo determinato;
2) che si dimettono;
3) che hanno maturato i requisiti per la pensione di vecchiaia;
4) non iscritti nelle liste regionali di mobilità;
5) assunti dall'azienda da meno di 12 mesi;
6) che hanno lavorato meno di sei mesi nella stessa azienda;
7) ai dirigenti;
8) agli apprendisti;
9) agli assunti con contratto di formazione e lavoro;
10)  ai soci delle cooperative di lavoro di cui al DPR 602/1970 (L. 196/1997 - 
circ. n. 175/97); 
11) ai soci delle cooperative della piccola pesca legge 13.3.1958 n. 250 (circ. 
n. 175/97 );
12) ai lavoratore settore trasporto marittimo/aereo; 
Ulteriore problema derivava dalla abrogazione della pregressa disciplina della 
disoccupazione  speciale:  in  virtù  proprio  dell'abrogazione  i  dipendenti  di 
aziende  che  non  raggiungevano  i  limiti  dimensionali  previsti  non  solo  non 
avrebbero potuto usufruire dell'intervento della CIG e dell'indennità di mobilità, 
ma avrebbero anche perso l'indennità di disoccupazione speciale.
 
2.8.5 L'entità 
L'entità della prestazione è modulata con riferimento alla situazione di bisogno 
in cui può versare il lavoratore in ragione della sua età e delle caratteristiche 
occupazionali  del  territorio  in  cui  egli  si  trova  sia  in  rapporto  di  diretta 
funzionalità  con  gli  obiettivi  di  politica  attiva  del  lavoro  perseguita  dal 
legislatore: a questi particolari fini il trattamento mirava ad attivare una serie di 
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meccanismi  variamente  indirizzati  a  consolidare  l'apparato  protettivo 
contenendone peraltro gli oneri complessivi.
In  concreto,  in  linea  con  la  volontà  perseguita  di  garantire  la  possibilità  di 
predeterminare  un  limite  sia  agli  importi  che  alla  durata,  l'indennità  fu 
quantificata in misura percentuale rispetto al trattamento salariale che ciascun 
lavoratore aveva precedentemente percepito.
Per  quanto  riguarda  invece  l'ipotesi  in  cui  la  procedura  di  licenziamento 
collettivo fosse stata attuata ai sensi dell'art. 24 senza il preventivo intervento 
della  CIG,  l'indennità  di  mobilità  sarebbe  comunque  stata  rapportata  al 
trattamento  integrativo  spettante  nel  periodo  immediatamente  precedente  la 
risoluzione del rapporto di lavoro.
Il massimale mensilmente erogabile fu fissato per il '91 in Lire 1.191.783.
La misura dell'indennità è stata quantificata in misura decrescente a decorrere 
dal  12esimo  mese  di  godimento  e  per  una  durata  complessiva  variamente 
proporzionata alle condizioni oggettive dei beneficiari:
1) 100% per i primi 12 mesi;
2) 80% fino a 24 mesi (elevati a 36 per le aree del mezzogiorno) a favore dei 
lavoratori che hanno compiuto 40 anni e sino a 36 mesi (elevati a 48 per 
le aree del mezzogiorno)per quelli che hanno superato i 50;
3) 80% per tutti i  periodi di proroga del trattamento previdenziale sino al 
compimento  dell'età  pensionabile  in  termini  di  sostanziale 
prepensionamento entro una soglia massima di possibile protrazione che 
può pervenire sino a 7 anni complessivi.
2.8.6 I rapporti con la retribuzione
La novella del 1991, nell'ottica di una razionalizzazione delle risorse disponibili, 
si era particolarmente impegnata allo scopo di evitare abusi e duplicazioni delle 
prestazioni  previdenziali.  Si  era  perciò  fissata  la  regola  in  base  alla  quale 
l'erogazione  del  l'indennità  di  mobilità  non  sarebbe  stata  cumulabile  con  la 
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pensione oltre che con ogni altra prestazione di disoccupazione, nonché con le 
indennità di malattia e di maternità.
All'interno  della  disciplina,  per  quanto  strutturata  in  termini  di  trattamento 
indennitario  tendenzialmente  di  ammontare  predeterminato  e  rispondente  a 
criteri di oggettiva fissità, esistevano, come abbiamo già avuto modo di vedere, 
disposizioni che introducevano prospettive di una possibile erogazione in forma 
variabile.
La  garanzia  retributivo-previdenziale  si  estendeva,  in  alcune  limitate  ipotesi, 
anche al trattamento economico conseguito in forza di un contratto di lavoro 
subordinato a tempo pieno e indeterminato. Analogamente a quanto previsto per 
i  cassaintegrati  delle imprese a partecipazione statale,  la  L.  223/91 all'art.9.5 
disponeva  che se  il  livello  retributivo conseguito dal  lavoratore  proveniente 
dalla  mobilità,  a  seguito  della  stipulazione  di  un  contratto  a  tempo  pieno  e 
indeterminato, fosse risultato inferiore a quello corrispondente alle mansioni di 
provenienza, egli avrebbe avuto diritto, per un periodo massimo di 12 mesi a 
percepire un assegno integrativo mensile per la differenza, corrispondente  in 
concreto ad una quota dell'indennità di mobilità (Art. 9.5).
E' stato sottolineato come l'assegno integrativo spettasse non solo nel caso in cui 
la  differenza retributiva fosse contenuta  nella misura del  10 % e pertanto la 
proposta   di  nuova attività  dovesse  essere  accettata  dal  lavoratore  al  fine  di 
evitare la cancellazione dalla lista, ma anche nell'ipotesi in cui tale limite fosse 
stato superato. 
Anche  in  quel  caso  quindi  l'ammontare  dell'assegno  non  avrebbe  dovuto 
comunque eccedere il tetto del 10%.
Al  riguardo  vale  la  pena  notare,  come  è  stato  da  più  parti  sottolineato, 
l'apparente  forzatura  della  natura  funzionale  del  trattamento  indennitario, 
tendente alla protezione dello stato di bisogno indotto dalla mancanza di reddito, 
venendo a mutare in tale modo  la ratio dell'intervento, piuttosto orientato verso 
la  tutela  della  occupazione.  In  questo  senso  sono  state  mosse  critiche  al 
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meccanismo,  sulla  base  della  circostanza  che  non  sarebbe  compito  della 
solidarietà  generale  tutelare  l'interesse  individuale  particolare  teso  alla 
conservazione del tenore di vita raggiunto dal singolo nel corso della attività 
lavorativa45.
Una ulteriore forma di cumulo era prevista solo per i lavoratori in mobilità delle 
zone del mezzogiorno nonché per quelli provenienti da quelle aree in cui il cui 
tasso  di  disoccupazione  superasse  la  media  nazionale.  Nella  situazione  i 
lavoratori possono cumulare l'indennità di mobilità con eventuali altri redditi di 
lavoro, siano essi di provenienza sia di lavoro subordinato che autonomo, nei 
limiti  in  cui  tale  cumulo  consenta  la  percezione  di  un  reddito  pari  alla 
retribuzione spettante al momento della messa in mobilità (Art. 9.9).
2.8.7 La durata
Nelle intenzioni  del  legislatore,  in vista  del  progetto di  razionalizzazione del 
settore,  la  durata  di  godimento  dell'indennità  doveva  essere  rapportata  alla 
debolezza del lavoratore sul mercato del lavoro e quindi al grado di difficoltà 
che  prevedibilmente   egli  avrebbe  incontrato  nel  reperire  una  nuova 
occupazione. A questi fini la legge 223/91  adottava 2 criteri concorrenti:
1) anzianità anagrafica;
2) dislocazione territoriale della azienda considerata. 
I lavoratori legittimati alla percezione del trattamento ne beneficiavano per un 
periodo massimo di 12 mesi  (24 nel mezzogiorno) elevato a 24 per quelli che 
hanno  più  di  40  anni  (36  nel  mezzogiorno)  e  a  36  per  quelli  che  avessero 
compiuto 50 anni (48 nel mezzogiorno) (Art. 7.1-2 e 16). 
Ex  articolo  7.4  l'indennità  di  mobilità  non  poteva  essere  corrisposta  per  un 
periodo  superiore  all'anzianità  maturata  dal  lavoratore  alle  dipendenze 
dell'impresa che avesse deciso di attivare la procedura di mobilità.  La durata 
45 R.Pessi, “Il sistema giuridico della previdenza sociale”, in ID., La riforma delle pensioni e la previdenza 
complementare, Padova, 1997, pag. 142
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complessiva rimaneva dunque contenuta entro il limite massimo della anzianità 
maturata presso l'azienda che procede al licenziamento (Art. 7.4). 
Il combinato disposto dell'articolo 7.4 (tetto costituito dall'anzianità lavorativa 
pregressa)  e  dall'articolo 16.1 (che prevede il  requisito  dell'anzianità  minima 
aziendale di 12 mesi) si risolveva in una duplice funzione:
1) prerequisito  soggettivo  indispensabile  per  consentire  l'accesso  al 
trattamento economico di mobilità;
2) limite interno massimo di fruibilità reale dell'indennità.
La legge tuttavia, nonostante tra i fini vi fosse quello di irrigidire la disciplina 
anche  rendendo certi  i  termini  per  il  godimento  degli  istituti,  prevedeva  poi 
espressamente anche delle eccezioni: in particolare occorre citare due situazioni 
rispetto alle quali l'indennità poteva sfondare i massimali di durata al  fine di 
consentire il raggiungimento dell'anzianità contributiva minima occorrente per 
la maturazione della pensione di vecchiaia o di anzianità.
Nel  mezzogiorno,  oltre  che  in  quelle  circoscrizioni  o  nel  maggior  ambito 
determinato dalla commissione regionale per l'impiego in cui si fosse riscontrato 
un rapporto superiore alla media  nazionale tra iscritti  alla prima classe della 
lista   di  collocamento e  popolazione residente  in  eta  da lavoro,  ai  lavoratori 
collocati  in mobilità entro la data stabilita del 13.12.1993 che al momento della 
cessazione del rapporto avessero compiuto un'età inferiore di non più di 5 anni 
rispetto  a  quella  prevista  dalla  legge  per  il  pensionamento  di  vecchiaia  e 
potessero  far  valere,  nell'assicurazione  obbligatoria  IVS,  un'anzianità 
contributiva  non  inferiore  a  quella  minima  prevista  per  il  predetto 
pensionamento,  diminuita  del  numero  di  settimane   mancanti  alla  data  di 
compimento dell'età pensionabile, l'indennità di mobilità veniva prolungata fino 
a quest'ultima data. In tal caso la misura dell'indennità di mobilità veniva ridotta 
all'80% (Art. 7.6).
Allo stesso modo si stabiliva che, per i lavoratori collocati in mobilità entro la 
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stessa data e che al momento della cessazione del rapporto avessero compiuto 
un'età inferiore di non più di 10 anni rispetto a quella prevista dalla legge per il 
pensionamento  di  vecchiaia  e  potessero  far  valere  nello  stesso  regime 
assicurativo IVS un'anzianità contributiva non inferiore a 28 anni l'indennità di 
mobilità  sarebbe  spettata  fino  alla  data  di  maturazione  del  diritto  al 
pensionamento di anzianità (Art. 7.6).
Un regime ancora più favorevole era previsto per i lavoratori dipendenti in un 
periodo anteriore al 1-1-1991 da società non operative della GEPI o dell'INSAR: 
in questi casi si prescindeva dalla verifica del requisito di anzianità contributiva 
e  si  riconosceva  al  lavoratore  in  mobilità  la  facoltà  di  fruire  del  relativo 
trattamento  economico per un periodo comunque non superiore ai 10 anni (Art. 
7.7);  il  lavoratore  veniva  inoltre  dichiarato  espressamente  estraneo  ai  limiti 
generali di durata fissati dall'articolo 7.4 (Art. 22.6).
In virtù di questa norma ai lavoratori interessati che fossero stati licenziati entro 
il  31-12-1993  veniva  assicurata  una  assistenza  “particolare”  prorogando  la 
durata  del  periodo  di  iscrizione  nella  lista  con  conseguente  possibilità  di 
rimanere nel sistema di mobilità fino alla data di maturazione del diritto alla 
pensione (una sorta di accompagnamento fino alla data di effettiva maturazione 
della  pensione  mediante  il  prolungamento   del  trattamento  previdenziale  di 
mobilità).
Riguardo  questo  dato  normativo,  appare  chiara  l'ispirazione  eccessivamente 
assistenzialistica che ha mosso il legislatore. Vero che ogni progetto di riforma 
radicale deve permettere di ripartire da una situazione ben definita ed proprio in 
quest'ottica  può  essere  letto  il  tentativo  di  sanare,   in  via  auspicabilmente 
definitiva,  situazioni  certamente  gravi  sul  versante  occupazionale  emerse  in 
determinati ambiti territoriali; ma forse in questo caso ci si è lasciati prendere la 
mano.
2.8.8 I profili procedurali 
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La procedura che le imprese devono ottemperare per accedere all'istituto della 
mobilità è analoga a quella prevista per il ricorso alla CIGS. La procedura di 
mobilità prevede che l'impresa comunichi preventivamente alle R.S.A ed alle 
associazioni di categoria l'intento di procedere alla messa in mobilità.
Su  richiesta  delle  R.S.A viene  svolto  un  esame  congiunto  per  valutare  la 
situazione.
In  caso  di  esito  negativo  dell'esame  congiunto,  l'impresa  può  collocare  i 
lavoratori eccedenti in mobilità comunicandone il recesso a ciascuno di essi per 
iscritto46.
2.8.9 Le incentivazioni in materia di “ricollocamento” nella legge 223/91
All'iscrizione nella lista di mobilità si ricollegavano tutta una serie di incentivi, 
diritti  e  iniziative  diverse,  variamente  tendenti  al  reimpiego  dei  lavoratori 
licenziati.
Appare opportuno offrire un quadro sistematico di tali diritti.
Alcune  di  queste  misure  tendevano  ad  incoraggiare  l'intrapresa  da  parte  del 
lavoratore licenziato di un'attività di lavoro autonomo; la maggior parte però 
operavano sul versante del lavoro subordinato ed erano distinguibili a seconda 
che facessero sorgere diritti soggettivi direttamente in capo al lavoratore oppure 
che  elevassero  variamente  le  sue  possibilità  di  ricollocazione:  sotto  questo 
ultimo  profilo  alcune  misure  funzionavano  in  modo  promozionale,  cioè 
garantivano  incentivi  alle  imprese  intenzionate  ad  assumere  lavoratori  in 
mobilità, altre funzionavano ponendo vincoli all'assunzione di questi lavoratori, 
altre operavano sul piano dell'amministrazione del lavoro.
Tali incentivazioni in materia di collocamento rappresentavano uno degli aspetti 
più controversi della normativa contenuta nella L.223/91.
Il motivo è presto detto: attraverso la previsione di un “trattamento di favore” 
nei confronti di una categoria di lavoratori (quelli delle aziende eventualmente 
46 R. Pessi, “Legge 223. Commento all'art. 4”, in Nuove leggi civ. Comm., 1994, pag. 909
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rientranti nella disciplina della CIGS) si generava uno squilibrio delle tutele nei 
confronti dei lavoratori tutti, potendo arrivare a sostenere addirittura l'esistenza 
di “disoccupati di Serie A” e “disoccupati di Serie B”. 
Come anticipato,  dalla  collocazione di  un disoccupato in mobilità  seguiva la 
prevista applicabilità di una serie di incentivazioni preordinate a contenere nel 
tempo l'erogazione del relativo trattamento da parte dell'istituto previdenziale. 
I principali aspetti:
1) diritto di precedenza ai fini dell'assunzione;
2) misure dirette ad incentivare l'assunzione sia a tempo pieno che a tempo 
parziale, a termine o a tempo indeterminato dei disoccupati;
3) particolari  agevolazioni  introdotte  per  le  assunzioni  dei  disoccupati  di 
lungo periodo.
Altri  vantaggi  derivavano  al  lavoratore  dalla  sola  iscrizione  nella  lista  di 
mobilità.
Qualora l’iscrizione alla lista fosse stata conseguente ad un licenziamento per 
riduzione  di  personale,  i  lavoratori  in  mobilità  avrebbero  avuto  diritto  di 
precedenza nella riassunzione presso il medesimo datore entro il periodo di 1 
anno.  Era infatti stabilito che il datore di lavoro che avesse ritenuto di procedere 
ad un ampliamento del proprio organico sarebbe stato tenuto a dichiarare che nei 
12  mesi  precedenti  non  erano  stati  licenziati  "per  riduzione  di  personale" 
dipendenti della “medesima qualifica" (Art. 3.1 lett. a), D.M. 573/92).
L’imprenditore  avrebbe  potuto  riassumere  il  lavoratore  mediante  chiamata 
nominativa,  ricollocandolo  in  mansioni  equivalenti,  senza  alcun  obbligo  di 
assegnargli  le  identiche  mansioni  precedentemente  svolte.  Ovviamente  (e 
giustamente) un eventuale rifiuto da parte dell’ex dipendente avrebbe causato la 
sua cancellazione dalle liste (Art. 9.1 lett. b L. 223/91).
Il legislatore aveva poi previsto il reimpiego nel settore pubblico del personale 
da adibire a livelli professionali per i quali si richiedeva il titolo della scuola 
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dell'obbligo. Il limite di età per l'ammissione era fissato a 45 anni. 
Il  compito  di  determinare  la  percentuale  degli  avviamenti  da  riservare  agli 
iscritti  alle liste di mobilità, in concorso con gli  iscritti  alle liste ordinarie di 
collocamento, era  demandato alla Commissione regionale permanente tripartita 
(Art.  8.3).  La  riserva   era  pari  ad  una  percentuale  del  50%  rispetto  alle 
assunzioni da effettuarsi ed era da ripartire fra i lavoratori in Cassa integrazione 
guadagni straordinaria e i lavoratori in mobilità (Art. 4, comma 6, l. n. 236/93) 
da un periodo superiore a 12 mesi.
Oltre alla previsione di incentivi a favore del lavoratore disoccupato, occorre 
citare  quelli  previsti  a  favore  delle  imprese  che  nell’assumere  manodopera 
avessero scelto di fare riferimento ai lavoratori  iscritti  nelle liste di mobilità. 
Infatti se l’assunzione fosse stata tesa alla creazione di un rapporto di lavoro a 
tempo pieno ed indeterminato, il datore di lavoro avrebbe potuto godere, per un 
periodo corrispondente a 18 mensilità,  di uno sgravio contributivo analogo a 
quello di  cui  godevano i  datori  di  lavoro che assumevano gli  apprendisti.  A 
questo  vantaggio  si  aggiungeva  la  fruibilità,  per  12  mesi,  di  un  incentivo 
economico pari al 50% dell’indennità di mobilità che sarebbe stata corrisposta al 
lavoratore se fosse rimasto nelle liste.
Il  datore  che,  invece,  avesse  offerto  reimpiego  tramite  assunzioni  a  tempo 
determinato (allo scopo la norma prevedeva una ulteriore autonoma fattispecie 
di contratto a termine), avrebbe potuto versare per tutta la durata del contratto 
una  contribuzione  previdenziale  ridotta  pari  a  quella  richiesta  (sempre)  per 
l'apprendista.  Qualora  poi,  durante  il  periodo di  svolgimento  del  rapporto di 
lavoro a tempo determinato il datore di lavoro avesse scelto di convertire quel 
contratto  in  un  contratto  a  tempo  indeterminato,  la  riduzione  contributiva 
sarebbe stata prorogata per ulteriori 11 mesi e l’incentivo economico pari al 50% 
dell’indennità di mobilità sarebbe ancora stato goduto per le mensilità residue 
spettanti al lavoratore a causa della sua iscrizione nelle liste.
Da  notare  infine  che  nell'ottica  di  evitare  facili  collusioni  fra  imprese,  il 
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legislatore ha previsto che gli  incentivi non siano accordati  nel caso in cui i 
soggetti posti in mobilità, siano assunti da datori dello stesso o diverso settore di 
attività che presentino "assetti proprietari sostanzialmente coincidenti". 
2.8.10 Gli oneri per i lavoratori e la cancellazione sanzionatoria dalle liste.  
Profili di attivazione
La legge 223/91 prevede due categorie di ipotesi di cancellazione dalle liste di 
mobilità.  A  fianco  delle   ipotesi  di  cancellazione  non  sanzionatoria,  che 
ricomprendono  l'effettivo  reimpiego  del  lavoratore  a  tempo  pieno  ed 
indeterminato (Art. 9.6), la percezione in una unica soluzione dell'indennità di 
mobilità (Art. 7.5 ), la maturazione del diritto alla pensione di vecchiaia  (Art. 
7.3) e la naturale scadenza del periodo di godimento della misura (Art 7.1-2-6), 
si trova una innovativa categoria di ipotesi sanzionatorie di esclusione dalle liste 
di mobilità.  
Uno degli aspetti sicuramente più innovativi presenti nella normativa del '91 è 
infatti  rappresentato  dagli  oneri  stabiliti  in  capo  ai  singoli  lavoratori  in 
conseguenza dell'iscrizione nelle liste di mobilità. 
In tale impostazione si possono individuare sicuramente elementi di modernità, 
forse  addirittura  ante  litteram rispetto  al  periodo  di  riferimento.  In  maniera 
lungimirante  il  legislatore  dell'epoca  intese  condizionare  il  mantenimento 
dell'iscrizione nelle predette liste,  con tutti  i  vantaggi derivanti  dall'iscrizione 
stessa,  alla volontà effettivamente manifestata dal beneficiario di attivarsi  sul 
mercato  del  lavoro.  Il  termine  corretto  quindi  è  proprio  “attivazione”.  In  un 
ottica  di  ammortizzatori  sociali  più  moderni,  con  minori  spese  e  sprechi,  si 
intendeva  tutelare  la  posizione  del  lavoratore  momentaneamente  espulso  dal 
ciclo produttivo che tuttavia si attivasse per un suo effettivo reinserimento. Al 
contrario si intendeva sanzionare quei soggetti che non si fossero resi disponibili 
alle  varie  attività  predisposte  dalla  Pubblica  Amministrazione  e  tese  al  loro 
reinserimento.  Perciò  il  lavoratore  veniva  cancellato  della  lista  di  mobilita', 
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decadendo così dai trattamenti e dalle indennità quando: 
1) rifiutasse di essere avviato ad un corso di formazione  professionale
autorizzato  dalla  Regione  o  non  lo  frequentasse  regolarmente  →  Se 
l'organizzazione  di  questi  corsi  costituiva  un'iniziativa  a  favore  dei 
lavoratori  in  mobilità,  la  regolare  frequenza  di  essi  costituiva  per  i 
lavoratori  un  onere  il  cui  inadempimento  poteva  comportare  la 
cancellazione  dalla  lista  con  conseguente  perdita  di  tutti  i  benefici  ivi 
compresa l'indennità di mobilità.
Stranamente  la  cancellazione,  attenendosi  alla  lettera  dell'articolo,  era 
prevista solo per i corsi autorizzati dalle regioni (Art. 9.1 lett a) ma non per 
le  ipotesi  formative  delle  sezioni  circoscrizionali,  peraltro  secondo  le 
modalità determinate dalle CRI;  in questo ultimo caso il  lavoratore non 
sarebbe  stato  cancellato  ma  avrebbe  perso  per  un  periodo  di  12  mesi 
l'iscrizione  nelle  liste  di  mobilità  (art  25.11);  la  stranezza  stava  proprio 
nella diversità tra le sanzioni previste per la mancata frequenza dei corsi , 
più  grave   per  quelli  autorizzati  dalle  regioni,  meno  grave  per  quelli 
organizzati dalle sezioni circoscrizionali. Verrebbe da pensare che i corsi 
promossi  dalle  sezioni  circoscrizionali  fossero  qualcosa  di  meno  serio 
rispetto a quelli delle regioni. Tuttavia da subito la dottrina si sbilanciò nel 
senso di  attribuire la discrepanza ad un mero difetto della legge;
2) Non  accettasse  l'offerta  di  un  lavoro  professionalmente  equivalente 
ovvero,  in  mancanza  di  questo,  con caratteristiche  di  omogeneità  anche 
intercategoriale e che avendo riguardo ai contratti  collettivi nazionali di 
lavoro,  sia  inquadrato  di   in  livello  retributivo   non  inferiore  del  10% 
rispetto a quello delle mansioni di provenienza → la norma è imperniata 
sul  concetto  di  economicità  degli  ammortizzatori  sociali.  La  Pubblica 
Amministrazione non deve lavorare a vuoto; posto l'obiettivo di fondo del 
reperimento  di  una  nuova  occupazione  per  il  lavoratore  licenziato,  una 
volta che questa occupazione venga effettivamente reperita ed abbia certe 
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